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PREFACE 



POURQUOI L'AUTEUR A ENTREPRIS 
CETTE ETUDE 



A vous tous, les fonctionnaires, mes chers cama- 

radesy armature de la France, quiTavez maintenue ou 

relev6e apres tant de crises, j'avais m^dit^ de d^dier 

ce livre et j'imaginais une d^dicace qui n'aurait pas 

^t^ aans allure. Non pas que je me crusse particuli6- 

rement qualifi^ pour T^crire. Mais je sens si vivement 

la grandeur de votre role que je pensais devoir ^tre 

port^ par mon sujet. Trop orgueilleux dessein : j'y 

renonce; le livre n'est pas digne de vous ; je ne sais 

pas assez de choses, pour T^crire comme je Taurais 

voulu, pour en faire le tableau ramassd, vivant, precis 

de loute notre organisation sociale ; ce n'est done pas 

ons que je le d^dierai. Plus modestement, je Toffre 

eux qui veulentquelques lueurs sur ces choses que 

ne pent ignorer puisque c'est d'elles qu'est faite 

rie de notre nation. 11 n'est pas d^plac^ en ce temps 



VI PREFACE 

Oil tant de gens s'occupent a recueillir des notes sur 
la vie de n'importe qui : la vie journalifere d'une grande 
nation, de la ndtre, vaut bien celle d'un individu. 
Chacun, a dit un litterateur, porte en lui son livre. 
Parvenu h I'ftge oOi se mesure une vie, ii peut, en 
^crivant ce qu'il a appris, fournir un alin^a a la chro- 
nique de son temps. Que ce travail soil ma contri- 
bution ii r^tude d'un moment de Tadministration 
frangaise. 

Peut-etre n'^tais-je pas n6 pour 6tre fonctionnaire : 
un personnageque jev^nfere m'a parfois reproch^ de 
n'dtre pas suffisamment administratif. Gependant 
j'aime mon metier, je crois volontiers qu'il est Tun 
des plus enviables de France ; je ne suis done ni ni6- 
content, ni d^sabus^ : mais je n'admire pas tout sans 
reserve. A peine avais-je commence a travailler sous 
les ordres et dans le voisinage de tant d'hommes 
^minents, que je fus frapp^ de la disproportion entre 
leur admirable preparation, leur valeur, leur passion 
du bien public et les effets de leur labeur. Les cir- 
constances me permettaient d'observer beaucoup de 
fonctionnaires. U me sembla que leurs droits et leurs 
devoirs etaient ^galement m^connus ou inconnus. 
Pas de tbeorie sur ces droits et ces devoirs, pas de 
notions pr6cises sur le role des divers agents de la 
nation dans une democratic comme la ndtre, et je 
pensais souvent que cela pouvait Stre le sujet d'une 
etude interessante. 

Vers 1900, M. Waldeck-Rousseau, dans un de ses 
discours, affirma qu'il avait le devoir de se pr^occuper 
de Topinion de tousles fonctionnaires et mSme de Topi- 
nion de leurs femmes! De Topinion de leurs femmes! 
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Quelle croyance k Tautorit^ de M. Bergeret sur la 
cervelle de sa dangereuse moiti6 ! L'infortun6 et im- 
mortel professeur, d6]k cruellement mystifi^ par ma- 
dame Bergeret, devait-il 6tre encore mal not6 parce 
quun repentirtardif poussait trop souvent celle-ci au 
confessionnal. Ce n*^tait pas boutade d'un grand 
oraleur. Les moindres paroles de cet homme illustro 
m6ritaient d'etre m^dit^es. Celles-ci r6v6laient un 
^tat d'esprit g^n^ral qui devait se manifester depuis 
sous des formes autrement cuisantes. 

Cette obligation pour le fonctionnaire, non de rem- 
piirsa fonction et de produire pour la nation une 
certaine utility en vue de laquelle il a et6 cree, mais 
deservir un regime d6termin6, m'a toujours paru un 
non-sens dans une d^mocratie. Mais n'^tais-je pas 
victime de ce vague libdralisme qui est k I'organisa- 
tioQ sociale ce que Tamour m^lancolique des champs 
est k la n6cessit^ de vivre? Je r^solus de m'en dclaircir 
avec moi-m^me. Je mis un titre : « Du role etdes attri- 
bations des fonctionnaires dans une democratic 
comme la n6tre », et je commen^ai d'^crire : je fus 
bien vite arrdt^. La blancheur du papier dissipe, en 
un instant, les fantomes d'id<5es. J'avais jadis conve- 
nablement pass6 beaucoup d'examens et de concours, 
j'^tais fonctionnaire depuis plus de quinze ans et fonc- 
tionnaire appliqud et ddvou6 : j'ignorais k peu pros 
compl^tement ce dont je voulais parler; je me sentis 
perdu dans les generalitds et en train de d^couvrir la 
lune. Lorsque j'aurais constat^ qu'il convenait de de- 
fii p avec precision les droits et les devoirs des fonc- 
tii maires ; que ceux-ci doivent 6tre nomm^s et 
a^ ncer d'aprfes leur m^rite et non d'apr^s la faveur; 
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qu'ils ne peuvent plus 6tre trait^s comme sous Napo- 
leon P'; qu*une d^mocratie n'est pas un empire; que 
les chemins de fer, le t^l^graphe et le telephone 
n'existaienl pas au temps de Si6y6s, Cambac^rfes ou 
de M. de Villfele; lors m^me que j'aurais compulse cl 
amalgam^ les lois ou les projets des pays Strangers, 
proclame que nul ne pent Mre nomm^ k un emploi 
s'il ne possfede pas les litres requis et s'il ne prouve 
sa capacity », ou ajout^ comme en AUemagne qae 
« tout fonctionnaire qui n'est pas d6clar6 revocable 
est institud h vie », aurais-je bienavanc6 la question 
et me serais-je renseign6 moi-m^me sur ce que jc 
voulais savoir? 

Dirais-je jamais mieux que la Declaration des 
droits de Thomme et du citoyen : « Tous les citoyens 
etant dgaux aux yeux de la loi sont ^galement admis- 
sibles a toutes dignit^s, places et emplois publics, 
selon leur capacity et sans distinction autre que celle 
de leurs vertus et de leurs talents? » Je reconnus que 
j'avais dans Tesprit des conclusions et non des pre- 
misses. Je ne pouvais me faire une idee precise da 
role des fonctionnaires qu'apres avoir examine toute 
Forganisation sociale de la France et tache de com- 
prendre le jeu complique des rouages administraiifs. 
Bien au-dessous des principes qui flottent comme 
des nuages, est la vie ardente, tumultueuse. C'est 
cette vie, avec ses forces multiples, ses ressources, 
ses accidents, qu'il faut regarder d'abord. Donner de 
nouvelles garanties aux fonctionnaires, bonne pensee; 
mais en quoi ces garanties nous sont-elles utiles a 
nous pour qui sont faits les fonctionnaires? Ces ga- 
ranties, doivent-ils les trouver dans un statut, une 
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charte pour employer le mot qui a 616 si souvent r^- 
p6t^ (lepuis quelque temps? N'est-ce pas plutdt dans 
ane organisation rationnelle de chaque service, 
la suppression des formalit^s inutiles, la simplifica- 
tion des hierarchies hi^ratiques, le remaniement des 
fonctions et la conception rationnelle des attribu- 
tions? Avant de nous tant pr^occuper des garanties 
k donner aux fonctionnaires, nous voudrions savoir 
s'ils en ont besoin, en quoi ils en manquent, si leur 
besogne nous est vraiment utile, si elle est une 
necessity moderne ou une tradkion du pass6. Car 
apres tout, si nous arrivions h d^couvrir qu'une 
partie de cette besogne est inutile^ serait-il n^cessaire 
de renforcer des fonctions qu'il vaudrait mieux sup- 
primer. Et pour les autres, pour celles qui jouent 
un role essentiel dans notre vie actuelle, quelles 
ameliorations les garanties r^clamdes apporteraient- 
elles k I'exercice de la fonction ? 

Jevoyais clairement que des fonctionnaires, adnii- 
rablement pr6par6s pour agir, n'avaient jamais dans 
toute leur carrifere une seule decision a prendre, un 
seul acte a accomplir et que les lois, les reglemenls 
en faisaient de perp^tuels secretaires, dcrivains, rap- , 
porteurs, tout au plus des avocats consultants, tandis ; 
que d'autres, sans preparation, sans garantie aucune 
pour la nation, dtaient constamment appeles a tran- 
cher les questions les plus graves ; que la police, Tune > 
des premieres et des plus necessaires administrations 
(^'"" pays, n'existait pas dans la plus grande partie 
( 1 France ; que Torganisation de la magistrature 
( ; encore a faire. 

^ntendais dire constamment que les pouvoirs 
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attribu^s au ministre, dans les actes d'ad ministra- 
tion courante, ^chappaient a lout controle eflficace; 
que c'etait la un vice profond de notre regime acluel 
et une survivance inexplicable d'un pass4 aboli ; qae 
le pr6fet n'etait plus qu'un parasite laiss6 par TEm- 
pire dans Torganisme rdpublicain et que la suppres- 
sion de cet interm^diaire rendrait immediatement a 
la plupart des administrations leur souplesse et leur 
eflicacit^ ; que la question des instituteurs, par 
exemple, ne se serait pas pos^e si le prefet, par une 
etrange aberration, n'^tait le maitre des instituteurs. 
II m'apparaissait que ces instituteurs sont pour For- 
ganisation des administrations futures une pr^cieuse 
reserve ; qu'ils fourniront probablement I'instpument 
ndcessaire au d^veloppement de beaucoup de services 
encore rudimentaires, telsque I'hygi^ne, Tassislance, 
et que le d^veloppement de leur role et de leur 
influence se lie k leur aflfranchissement politique. 
Mais ces affirmations courantes, pouvais-je les tenir 
pour vraies, sans plus ample 6tude? 

Je d^chirai les pages ecrites et, pour mon ins- 
truction, je me mis h etudier les administrations : je 
pris d'abord celle que je voyais fonctionner depuis 
vingt ans, dont les rouages m'^taient le plus familiers 
et qui avait suscit6 mes premieres reflexions. 

Certes j'ai 616 bien sensible aux pr^cieux encou- 
ragements que je regus et qui me decid^^ent a publier 
cette etude sur les travaux publics : je le fus plus 
encore k Tdpreuve inverse. Ceux dont j'avais critique 
les services reconnurent explicitement ou implicite- 
ment Inexactitude des observations. 

Depuis cette ^poque les m^mes reflexions se sonl 
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Multiplication des fonctionnaires ; augmentation constante de leurs 
attributions; universality de ce mouvement. ^ Pourquoile mot 
Etat doit 6tre ray6 de notre vocabulaire. — La nation, r^alisa- 
Uon pratique de la soci6t6 des hommes ; la patrie. — Ce que 
nous altendons de la nation. — Les services dits publics et leur 
extension ind^flnie. — Services publics qu'un Fran^ais attend 
de la nation : voies et moyens de communication ; justice k Tin- 
t^rieur ; justice a Text^rieur et relations avec les strangers ; 
force publique servant la justice k Tint^rieur et k Text^rieur ; la 
police ; Tarm^e ; colonies ; finances ; instruction ; protection du 
travail; assistance. — Enti6re subordination k la bonne execution 
des services publics des divisions plus ou moins arbitraires de 
la nation : fiction de la vie locale. 

Les fonctionnaires! Combien de Frangais imagi- 
neront que sous ce litre on puisse ^crire autre chose 
qu un pamphlet? A ce vocable, d'une vague dtymo- 
^ogieetd'une adaptation imprecise, mais d'une cons- 
^nte impopularit^y chaque g^n^ration invente tant 
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de synonymes malveillants que deux pages ne suffi- 
raient pas k les ^num^rer. 

Pour ^panouir les rates, apr5s boire, radministra' 
lion reste un sujet de conversation qui le dispute aux 
femmes. Son nom seul fait jaillir et- s'^pancher la 
verve des convives : chacun sort une histoire ; snobs 
et commerc.ants, prol^taires et bourgeois, danseuses 
et psychologues s'accordent sur ce chapitre. Les 
journaux ouvrent d'acerbes rubriques. Les reclama- 
tions pleuvent : les signatures couvrent les petitions; 
les plus grands ^crivains s'ing^nient k s^cr^terramer- 
tuine de leur temps.* De Rabelais a son petit-neveu 
Gourteline, que de satires cruellest Pauvre adminis- 
tration, -te voici mal en point! 

Cependant chacun de ces censeurs ne cesse de pro- 
fiter des efforts qu'il raille. Pour qu'il puisse vivre, 
s'enrichir, courir Jises plaisirs, les fonctionnaires ont 
travailld sans joie et sans recompense. singuli&re 
revanche ! Plus on les viUpende, plus on a recours h 
eux ; ce sont les administr^s qui de propos delib^re 
etendent chaque jour Tempire de I'administration. 
Entre deux quolibets^ le peuple se rue vers les bu- 
reaux, et, malgre les objurgations des dconomistes, ce 
dont il se plaint par-dessus tout, c'est que I'adminis- 
tration ne lui vienne pas en aide en toute circons- 
tance. 

Get uni versel mouvement emporte toutes les nations, 
les lib^rales commelesautoritaires. Jadis on n'eiltpas 
manque de dire qu'il prouvait Tab^tardissement de 
Tespi^ce humaine; aujourd'hui on le repr^sente 
comme Tindice de la civilisation : chaque ^ge a ses 
theoriciens. Qu'importe : il est, il s'impose aux es- 
prits les plus indolents ou les plus prdvenus ; nous 
n'ouvrons plus une revue, un journal sans avoir les 
yeux tires par quelque titre oil les mots £]tat et fonc- 
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tionnaires sont amalgamSs de toutes les fa<;^ons. Et 
nous lisoDS Tarticle car nous sentons bien que cette 
question des fonctionnaires est maintenantlagrande, 
lapremifere, la seule peut-6tre, quetoutenotreviepu- 
blique et privee en depend, que chacun de nous doit 
savoir ce qu'ils font, pourquoi ils le font, comment 
ils le font. Mais sommes-nous beaucoup plus avanc^s 
lorsque nous avons lu Tarticle? 

Aux premieres lignes robscuritd se fait dans notre 
esprit. L'£ltat, les fonctionnaires, que signifient ces 
mots ? Nous les r^p^tons machinalement sans savoir a 
quelle r^alitd ils correspondent. L'Etat, ce mot fati- 
dique, dont les histoires ont longtemps attribu^ a 
Louis XIV une definition si naivement personnelle, je 
Tdnonne depuis mon enfance administrative. Ghaque 
jour, depuis vingt-cinq ans, je le repfete, je T^cris 
plosieurs fois. Que veut-il dire? Le dictionnaire de 
TAcaddmie frangaise ne lui reconnaft pas moins de 
sept sens : une situation, un registre, une mani^re 
d'etre, une liste, une profession, Fadministration d'un 
pays, un peuple en corps de nation. Je ne vois clai- 
rement qu'une chose, c'est que je n'emploie g6- 
D^ralement le mot £tat dans aucun des sens que 
lui attribue le dictionnaire de la langue que je 
parle. Je Temploie dans un huiti5me, ou dans un 
neuvi^me, ou dans un dixi^mesens, danslequelje 
mets p6le-m^le tout ce que je n'ai pu approfondir des 
rapports n^cessaires de la soci^t^ et de I'individu. 
Moi et les autres. Car les meilleurs auteurs ne sont 
pas plus precis que moi sur ce point. lis ont pour- 
laot cherch6 a d^finir le sens myst^rieux : chacun 
s' essaye et sans se d^courager multiplie les defini- 
ti ns. Dans les editions successives d'un m^me traits, 
u professenr de droit justement admir^ d^finissait 
r tat: 
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En 1897 : « Tunit^ politique en tant que r^alis^e 
par le tissu m^taphysique » ; 

en 1901 : « une 80ci^t6 qui a engendr^ en elle- 
m^me une chose publique et qui s'y conforme par la 
souverainet^ »;- 

en 1907: « Tinstitution qui, surunterritoiredonne, 
assure k une population une sphere d'existence com- 
mune ». 

« Une soci^t6 qui a engendr^ en elle-m^me une 
chose publique I » A tout prendre je pr^fferela sphere 
d'existence commune ou m6me le tissu m^tapby- 
sique. Mais en suis-je bien plus renseign^ sur le 
sens exact du mot £tat? 

L'effort d*un si noble esprit est significatif. Lors- 
qu un professeur charge d'enseigner avec precision 
Torganisation de la France aux jeunes gens cherche 
avec une telle perseverance la definition d'un mot, 
je suis porte a me pardonner d'avoir employ^ si 
souvent le mot sans le comprendre. Et que veut-on 
que je devienne lorsque, dans le grand ouvrage d'un 
autre professeur de droit, je lis cette traduction de 
la definition par Jellinek des organes secondaires du 
monstre Etat, de cette societe qui a engendre en 
elle-mdme une chose publique : 

« Les organes directs secondaires de Tfltat sont 
ceux qui sont k regard d'autres organes en un rap- 
port d'organe, si bien qu'ils representent cet organc 
directement. Ici Torgane primaire represente ne pent 
exprimer sa volonte que par son organe secondaire : 
la volonte de Forgane secondaire doit dtre consideree 
directement comme la volonte de Torgane primaire. 
L'organe secondaire d'une corporation est Torgane 
direct d'un organe direct de cette corporation. L'or- 
gane secondaire de TEtat est un organe direct d'un 
organe direct de T^tat. Quand par suite de sa na- 
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ture propre ou de diverses autres circonstances, un 
organe direct de Tfitat ne peut exprimer sa volont^ 
que par Tinstruinent d'un organe^ celui-ci est organe 
direct de Torgane direct de r£tat et organe secon- 
daire de Tfitat. Par application de la notion d'organe, 
la volont^ de I'organe secondaire est la volont^ 
mdme de I'organe direct dont il est Torgane. Ainsi 
Torgane secondaire est bien un organe direct de 
r£tat puisqu'il est Tinstrument de volont6 d'un or- 
gane direct ; cependant il se distingue de Torgane 
direct primai re puisqu*il est organe de celui-ci. On voit 
la difference qui d'aprfes cette th^orle s6pare Torgane 
direct cr66 et I'organe direct secondaire. L'organe 
direct ct66 n'est point, lui, un organe de Torgane de 
creation. » 

Assur^ment ce sontl&de belles Etudes : nulne peut 
les lire sans comprendre toute la peine qu'elles ont 
eoAt^e. EUesm'onttoujours p^ndtr^d'admirationpour 
ceux qui de la vie des nations cherchent k abstraire 
la quintessence des forces qui tiennent les hommes 
en soci^t^, et ce n'est pas par une vaine politesse 
que ces remarquables ^crivains se d^cernent k Tenvi^ 
les uns aux autres, T^pitb^te de savants auteurs. 

Mais en attendant quails aient ddcouvert et v^rifi6 
la formule de la vie immense des soci^tes, nous 
autres que cette vie presse et pousse au tombeau, 
nous ne pouvons etre que des empiriques. Pour ma 
part, puisque je ne sais pas exaclement ce que veut 
dire le mot Equivoque Etat, j'ai r^solu de ne plus 
Temployer. Le lecteur ne le trouvera plus dans ce 
livre sauf dans les mots composes ou la langue 
merimposera (sous-secretaire d'fitat, Conseild'Etat), 
et pcut-dtre comprendra-t-il que le sens de ces ex- 
pressions gagnerait k la suppression du mot £tat. 
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Mais si je ne dis plus £tat» que dirai-je? Je dirai : 
la nation. Voici un mot qui signifie pour moi quel- 
que chose de precis et de grand. 

La nation, c'est la forme pratique de la soci^td des 
hommes ; c'est la manifestation de Tinstinct social. 
Get instinct se rdvolte contreles theories qui opposent 
la soci6t6 k Tindividu. Le contrat social qui inspira 
la Revolution n'est plus consid^r^ aujourd'hui que 
comme une vaine litt^rature. Mais les successeurs de 
Jean-Jacques, en un style h6las different du sien, con- 
sacrent des volumes k Thypotlidse de monstres, dont 
les hommes ne seraient que les cellules vivantes el 
qui poursuivraient leurs destinies myst^rieuses en 
dehors et au-dessus de nous. La nation serait un 
(Hre distinct compost d'hommes, comme I'homme est 
un compost de cellules. Ce sont 14 des reveries dans 
les nuages. Pas n'est besoin d y recourir ou de les 
comprendre pour s'expliquer a soi-m6me les condi- 
tions de la vie sociale. 

Chacun de nous sait fort bien qu'il ne pent vivre 
qu'en society. L'etre humain a cess^ d'etre une bele 
pour devenir un homme le jour ou il s'est associe h 
d'autres humains, attendant de leur aide moins de souf- 
france et plus de bonheur. Ce sentiment du besoin que 
nous avons les uns des autres est absolu et uni- 
versel. L'homme qui croit s'en affranchir se raie de 
rimmanite intelligenle : ainsi que le disait a peu 
prfes Mirabeau, il cesse d'etre un homme pour 
redevenir une b(^te. Nous ne devons done pas op- 
poser la society a Tindividu ou Tindividu k la soci6t^, 
car la soci^t^ n'est qu'une reunion d'individus qui 
ob^issent aux forces in^luctables de la nature en 
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mettant en commun des craintes "el des d6sirs pour 
satisfaire les uns et chasser les autres. La soci^t^ 
est rinstrument n^cessaire de la vie individuelle. 
Elle n'a pas pour objet de chatrer les foFts mais de 
viriliser les faibles. 



Depuis des temps immdmoriaux cette solidarity 
des hommes se manifeste pratiquement par leur 
reunion en nations. Grandes ou petites suivant 
les circonstances historiques qui ont pr6sid(5 k leur 
formation, les nations sont I'association d'un certain 
nombre d'hommes pour poursuivre les fins de 
Thumanit^, c'est^k-dire le bonheur, sous une meme 
raison sociale et par les moyens qu'ils jugent pr6f6- 
rabies. 

L'attachement commun et profond aux tradi- 
tions, ^I'esprit, au pays dans lequel les anc^tres ont 
vdcu et cherch^ le bonheur, c'est le sentiment de la 
patrie, c'est la traduction saisissante et fr^missante 
de Tinstinct social de Thomme et si nous sommes, 
confusement parfois^ mais si violemment attaches a 
notre patrie, c'est que nous sentons bien qu'elle est 
la condition mdme de notre vie individuelle. U en 
est de plus grandes les unes que les autres ; il en est 
desi glorieuses et de si belles que leur nom seul fait 
couler les larmes ; toutes sont chferes al'homme ; sans 
elles, il ne vivrait pas. Imbecile qui les nie; gredin 
qui les reoie. 
L'homme exalte done justement le sentiment de 
patrie parce que la patrie est pour lui la con- 
lion de tout progrfes materiel ou intellectuel, Tins- 
ument n^cessaire de la vie. Elle le demeurera pen- 
int une p6riode incalculable. Le demeurera-t-elle 
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toujours? Le sentiment de la patrie subsistera-t-il 
ind^Qniment dans la forme ou nous T^prouvons 
actuellement? D^j^ les nations se p6netrent pins 
ais^ment et la notion d'humanit^ ^largit celle de la 
patrie. Dans le lointain des ages d'autres groupe- 
ments succ6deront-ils aux nations, d'autres senti- 
ments a celui de la patrie? G'est possible. Mais k quoi 
bon s'attarder h discuter ces hypotheses si vaines pour 
nous. Nul de nous n'a roQu la mission de vaticincr 
pour la consommation des si6cles. Plaignons les pro- 
ph5tes et ne les imitons pas ; leur role demeure bien 
ingrat et ce n'est pas toujours sans raison qu'ils sonl 
lapidds. 



La nation ; Thomme : la nation instrument dc 
rhomme, voici comment k nous autres, simples gens, 
les choses apparaissent avec nettet^. De grands th^o- 
riciens d'ailleurs n'ont pas eu d'autres visions : « Le 
but de la nation, a dit magnifiquement Lassalle, c est 
de r^aliser la destin^e humaine ». 

Qu'attendons-nous de notre nation ? La vie. Ici, 
je vois sursauter le lecteur : Non, dit-il, je n'attends 
pas la vie de ma nation, j 'attends d'elle seulement 
qu'elle empdche les autres de g6ner ma vie. 

lecteur, ce fier acc^s d'individualisme r£siste-t-il 
au moindre examen de conscience?. Nous attendons 
tous les uns des autres une aide constante. A tout 
instant nousavons besoin de quelqu'un. Ghacun a la 
place ou sa volont^ et le hasard I'ont mis travaille 
pour tous et tous travaillent pour chacun. La faQon 
dont chacun remplit son role est non seulement une 
condition du bonheur individuel, mais une fraction 
du bonheur d'autrui, car la nature a fait les hommes 
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solidaires les uns des autres. Le sentiment de cette 
solidarity est la religion de Thumanit^. Ainsi 
s'explique la d^ch^ance des vies inuliles. L'oisif le 
plus d^termin^ ne peut traverser le labeur des 
autres sans dprouver une sorte de honte, avertissc- 
ment significatif des conditions normales de la vie. 
Qu'il le veuille ou non, tout homme est Tagent, le 
fonctionnaire des autres homines. 

Dans r^tat social actuel, la pluparl des services 
que les hommes se rendent ainsi sont obtenus par des 
transactions individuelles ; Tinitiative de chacun en 
poursuit librement la realisation. Mais il est certains 
services dont la nature^ Tiraportance, la generality, 
les difficult^s d'organisation sont telles que cette 
organisation nous parait devoir dtre faite, une fois 
pour toutes, au nom de la nation toute entiere pour 
Tutilite de chacun de ceux qui la composent. Chacun 
de nous considfere instinctivement que ces services 
lui sont dus par la nation toutes les fois qu'il en 
aura besoin, dans des conditions uniformes et deter- 
minxes k Tavance. 

La n^cessite, la g^n^ralite de ces services sont 
exprimes dans notre langue par les mots : les services 
publics, vague expression quen'edaire pasbeaucoup 
le rapprochement des elements qui la composent. 
Pouvons-nous du moins en donner un commentaire 
precis, el limiter le domaine des services publics ? 
Nous ne le pouvons pas; cette limite varie avec les 
nations et leur degre de civilisation. 

Le domaine des services publics s'etend indefini- 
ment; ses limites pour chaque age d'une nation se 
trouventdans les possibilites d'organisation pratique 
el dans revolution sociale de cette nation. Nous con- 
siderons aujourd'hui que distribucr de Teau, du gaz, 
de reiectricite aux habitants d*une ville est service 
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public^ mais que leur assurer au meiUeur march^ 
possible du pain fabriqu6 proprement avec de bon 
bid est pure affaire d'initiative privde. II nous est 
impossible de nous donner a nous-m^mes une raison 
satisfaisante de cette distinction ; demain^ si les diffi- 
cultds pratiques qui s'opposent et s'opposeront long- 
temps encore k Torganisation nationale de la bou- 
langerie disparaissaient, nous soutiendrions avec 
beaucoup de raison que la distribution du pain est 
comme celle de Teau un service public et nous nous 
dtonnerions d' avoir cru si longtemps le contraire. 

Mais ou s'arr(}tera-t-on dans cette voie demandenl, 
avec terreur, les chevaliers des tables rondes deTEco- 
nomie Politique ! NuUe part et jamais. La nation doit- 
elle done absorber toutes les energies individuelles? 
Non, elle les multipliera. Le constant ddveloppement 
de ses attributions sociales ne doit tendre qu'^ Texal- 
tation de Tindividu par la puissance plus grande de 
Tassociation dont il fait partie. La socidte est un 
instrument inddfiniment perfectible de perfectionne- 
ment individuel. La cooperation des individus a un 
mfemebut, la suppression des intermddiaires, I'accrois- 
sement des associations, Textension de leurs cercles 
concentriques jusqu'k la nation et plus tard au dela 
mdme de ses frontieres est uneloi ineluctable comme 
la substitution de la mdcanique moderne a Tan- 
cienne. S'dpouvanter decemouvementserait pudril et 
rappellerait Tdtat d'ame de Veuillot qui, par des vers 
d'ailleurs m^diocres, pensa vers le milieu du siecle 
dernier arreter la fabrication des machines agricoles. 
Par des hypotheses arbitraires, n'opposons done pas 
le dogme de Tinitiative privde au developpement des 
services rendus par la nation ; ce serait opposer le 
bras a la machine et le procddd des constructeurs 
des Pyramides a ceux de nos ingenieurs. Reconnais 
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avec moi, 6 lecteur, que ces jeux falots do I'esprit 
peuvent amuser ou importuner ; ils n'arr^tent pas la 
vie. 

Serions-nous done tous deux des socialistes ? Je 
n'aime pas ce mot. Nul ne Ta d^fini avoc precision et 
je connais pour ma part vingt hommes de Tesprit le 
plus divers et des tendances les plus oppos^es qui 
s'en affublent ^galement. S'il faut appeler socia- 
listes tous ceux qui ont el6 convaincus par T^vi- 
dence du developpement de la solidarity et de Tutili- 
sation de la soci6t<5 pour le bonheur individuel, oui, 
nous sommes des socialistes. Avec le congres d'Eise- 
nach, nous voulons faire participer a tous les biens 
6lev^s de la civilisation une fraction de plus en plus 
nombreusedu peuple. Mais, a ce compte, est-onbien 
assart que Napoleon !«' et Louis XIV lui m6me n'e- 
laient pas des socialistes? « Chaque profession... a 
ses fonctions dont les autres sans doute auraient bien 
de la peine k se passer; c'est pourquoi nous devons 
prendre soin de les porter toutes, s'il se pent, k la 
perfection qui leur convient », a ^crit Louis XIV. 

Nous voulons cette amelioration du sort des 
l»ommes alors mSme qu'elle devrait nous imposer a 
nous personnellement quelque sacrifice. Le sacrifice 
peut-il ^tre un jour, comme le pr^tendent certains 
de ceux qui se disent socialistes, le sacrifice d^li- 
nitif de la propri6t6 individuelle ? Nous le ferions 
comme les autres et d'un cceur l^ger s'il devait 
contribuer k Tam^iioration de I'humanite. Mais 
il est mat^riellement impossible ; nous voudrions 
1ft faire qu'il demeurerait vain. On pent supprimer 

IS les propri^taires ; d'autres proprietaires leur 
! cc6deront. Un tremblement de terre peut detruire 

ville ; des gredins ou des fous peuvent y mettre le 

u. Mais si les habitants survivent, ils la reconstrui- 
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ront : ses rues seront peut-6tre plus larges et | 
droites, elle aura perdu les tr^sors du pass6 qui fai- 
saient son charrae et sa grandeur; elle sera toujours 
la ville habitde par des hommes. 

On ne peut pas plus d^truire Tinstinct de la pro- 
pri^te individuelle qu'on ne peut d^truire Finstinct 
social ; ils sont les conditions mdmes de la vie bu- 
maine. 

Depuis quatre mille ans tout Teffort hutnain 
tend a la liberation de Tindividu. Penseurs, philo- 
sophes, pofetes, civilisateurs, conquerants des mondes 
nouveaux, tons ontaux levres le mot de liberty ; c'est 
le premier mot qu'a cri6 la plus grande revolution 
des temps modernes. Or^ quelle est la manifestation 
de la liberty a laquelle I'bumanite estle plus attachee, 
qui depuis les temps les plus reculds et sur toute la 
surface de la terre a toujours 6i6 consid^r^e comme 
le signe le plus certain, le support n^cessaire de I'af- 
franchissement humain ? I'approprialion individuelle 
et la liberte d'employer a sa guise les fruits de son 
travail. Le plus desesp^r^ des proletaires ne desire 
Tamelioration de son sort que pour pouvoir poss^der 
et jouir a son tour. Vraiment c'est unegageure de 
soutenir que Thumanite tout entiere s'est tromp^c 
et qu'il convient de refaire Thomme sur de nou- 
veaux plans. Ceuxqui soutiennent s^rieusement cette 
gageure tiendraient dans une petite maison et peu k 
peu, les uns aprfes les autres, tantot inoffensifs et 
tantdt malfaisants, vont rejoindre au mus^e des curio- 
sites phrenologiques, les Baboeuf, les Fourier, les 
Saint-Simon et les Enfantin. 

Certes bien des choses nous choquent violemment 
dans la propriety individuelle : la fa^on injuste dont 
elle est souvent acquise, les droits absolus encore 
reconnus au propri6taire. Nous n'admettons plus 
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aassi facilement que jadis qu41 soil libre de disho- 
norer par des constructions saugrenues la splendeur 
d'an site ou la beauts d'une ville. Mais que dirions- 
nous de celai qui se coupe les deux jambes parce 
qu'elles ne Font pas toujours men6 dans le chemin 
de la vertu et de Thonneur ! 

Des biens, encore soumis h i'appropriation indivi- 
duelle, y seront soustraits. Nous apercevons bien 
qu'il pent en Stre ainsi assez prochainement des 
richesses mini^res; que le domaine des exploitations 
ger^es par la nation dans Tinteret de tons s'^tendra 
fatalement ; qu'il absorbera peu k peu de grandes 
industries aujourd'hui laiss^es entiferement k Tinitia- 
tive priv6e; que sans expropriation violente, par la 
croissance et I'extension des soci^t^s cooperatives, 
one partie de la terre elle-m6me sera, effectivement, 
conform^ment aux anciennes theories royales, a la 
nation. Aucune de ces ^ventualit6s, dont la plupart 
d'ailleurs sont si lointaines qu'elles ne peuvent nous 
interesser plus qu'une revue de Paris en Tan 2000, 
n*est en contradiction avec ce que nous savons. 

L'objet et les conditions de la propriety se trans- 
formeront sans aucun doute. Le principe mdme de 
la propriety subsistera. Un infranchissable abime 
s^parera toujours ceux qui veulent d^velopper la 
notion des services publics et r^gulariser Texercice 
du droit de propriety de ceux qui pr6tendent d^truire 
dans le cerveau des hommes la fibre essentielle de 
I'activite humaine. 

Le programme des premiers n'est pas une utopie 
mais il est immense. La realisation de ce programme 
ne peut etre I'ceuvre d'une generation et les etapes 
demeurent inconnues. Ne cherchons done pas a de- 
crire ces etapes. Resolus k Stre de notre temps, a 
ne pas bonder a Tetape si la marche s'accei^re, tenons- 
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nous en pour I'instant Ji ce que nous voyons non pas ' 
k noire horizon^ qui est h^las la coUine la plus pro- 
ehaine, mais a Thorizon de la g^n^ration qui nait. 
G'est vraiment assez de travailler pour un si5de el 
nous poavoos bien laisser a nos petits-fils le soin 
de construire pour Tan deux mille. Je sais bien qu il 
y a la post^rit^. Camme le dit Benjamin Constant 
dans ses lettres : « Ges appels a la postdrit6 ont ^tc 
inventus pour consoler les hommes de Tindiff^rence 
du temps dans lequel ils vivent, et lors m^me qu on 
n*y croit pas Tid^e en fait toujours un certain plai- 
sir. » Mais la post6rit^ aura-t-elle le loisir et le desir 
de s'occuper de nos id^es ? Le plus sage est encore 
de penser uniquement k son temps. Essayons done, 
sans faire des proph^ties, de determiner tout simple- 
ment les services publics que nous attendons actual- 
lement de notre nation. 



Sur ce cher et plaisant pays de France, sur ce pen- 
tagone fortune de 536.464 kilometres carr^s vivent, 
d'aprfts les derniers recensements, 18.916.889 hom- 
mes et 19.533.899 femmes. lis sont parmi les plus 
heureux de Tespfece humaine. Pour eux la terre est 
plus fertile, Tair plus salubre et le ciel plus clement. 
L'incessant melange des races sup^rieures affina 
leur nature. Un pass6 glorieux 6largit leur esprit. 
Depuis dix siecles leurs ancdtres ont jou6 les pre- 
miers rdles dans la civilisation de la terre et le pro^ 
gros de Thumanitd. C'est encore chez eux que le sen- 
timent de la solidarity humaine reste le plus vif et 
qu'on discute avec le plus de passion Tavenir de 
rhumanitd. Leur pays b6ni tour a tour et c6ldbre 
par tons les peuples, reste, en m6me temps que le 
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jardin du monde, le champ le plus gdn^reux des 
experiences sociales. Qs redoutent mgme parfois 
qu'en le retournant ind^finimeot avec trop d'ardeur, 
la charrue des r^formateurs ne mette k nu les ra- 
cines de Tavenir. 

Or, cherchons ce qu'un Frangais considfere ins- 
tinctivemenl comme une consequence naturelle de 
la vie en soci^t^ et ce qu'il attend de sa nation. 

Si parrartiflce de Descartes, nous faisions soudain 
table rase de toute notre organisation sociale, com- 
ment ce FranQais, ainsi priv6 soudain de toute la force 
sociale par laquelle il vit, comprendrait-il la recons- 
titution de la nation ? 



Qu'exigerait-il d'abord ? Incontestablement les 
moyens mat^riels de communiquer avec les autres 
hooimes, des routes, des chemins de fer, des lignes 
tel^grapbiques, des services de navigation. 

Consultez les citoyens de toutes les classes. S'ils 
d^gagent leur esprit de la gangue des pr^jugds ou de 
la scolastique, ces services seront ceux qu'ils deman- 
deront avant tons autres et ils auront raison, car Tor- 
ganisation des moyens de communication est la con- 
dition n6cessaire de toute vie intellectuelle ou mate- 
rielle. Sa disparition entralne Tefiondrement de tous 
les autres services et Texistence mdme de la nation est 
atteinte. Nous en avons eu r^cemment un saisissant 
example : une guerre redoutable, des troubles, des 
massacres, des pillages, un ddsordre administratif 
sans precedent et n'^chappant au ridicule que par le 
tragique, cent mille hommes sacrifi^s dans les plaines 
de la Mandchourie, un monde en travail d'enfante- 
ment, les plus cnielles soutfrances, les abus les plus 
sinistres n'arrivaient pas k nous 6mouvoir profond^- 



1 
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ment. Mais lorsque la disorganisation du service 
des transports a plong^ la Russie dans le silence, lors- 
qu'on n'a plus su ce qui se passait k soixante heures 
de Paris, T^pouvante est venue. Le vaste empire 
a paru soudain retranchd du monde civilis^. On a 
parl6 de retour k la barbarie. Ce n'^tait pas un vain 
propos; la barbarie reviendrait avec une extreme 
promptitude si tout ce qui permet aux hommes de 
communiquer les uns avec les auires, de s'appuyer 
les uns sur les autres, leur 6tait enlev6, et si par 
exerople dans un cataclysme disparaissaient les che- 
mins de fer et les routes, instruments et supports de 
la solidarity humaine. 

Quel que soit le nom donn^ a ce service des 
voies et moyens de communication, sa bonne orga- 
nisation commande done toute la vie sociale et il 
est celui que notre citoyen demanderait d'abord k 
sa nation comme premiere manifestation de la vie en 
soci^t^. 

Mais pourquoi demande-t-il cela k sa nation? 
Pour la creation de ces moyens de communication 
ne peut-il, ne doit-il pas compter sur son initiative 
et sur celie de ses voisins qui ont comme lui besoin 
du mdme service? Refl^chissons un peu : nous aper- 
cevrons bien vite les bornes que la nature des choses 
met en cette matiere ^ Tefficacit^ deTinitiativeprivee. 
Qu'ils'agisse de construire ou d'entretenir des routes, 
d'^tablir ou d'outiller des ports, de siilonner le pays 
de voies ferries, de lignes t^l^graphiques, d'organi- 
s^r le transport des lettres, nous voyons bien que 
ces travaux int^resseront plus ou moins de gens; 
mais nous voyons aussi Timpossibilite de determiner 
d'avance quels sont ces gens, dans quelle mesure, 
pour combien de temps, ils profiteront des tra- 
vaux. Personne n'en sait rien. Si par aventure 
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qaelque devin fixait le profit que tous presents et 
a venir doivent retirer du travail projet^ et par suite 
la part qu'ils doivent prendre a la mise en train des 
travaux et supporter dans la d^pense, quelle puis- 
sance efl'ective auraient ces int^r6ts ^pars et suc- 
cessifs pour mener a bien des travaux longs, cou- 
teux, dii&ciles^ dont la conduite exige avant tout 
Tunit^ de vues. Qui ferait la balance des int^rSts en 
presence, qui arrdterait d^finitivement les travaux h 
faire, qui les dirigerait ? 

Sauf dans des circonstances exceptionnelles, il ne 
faut done pas compter sur I'association naturelle des 
iot^resses pour entreprendre ulilement ce genre de 
travaux. Quelqu'un ayant a la fois la vision de 
Tavenir, Tunit^ de vues et la puissance linanciere 
doit intervenir pour rendre aux hommes un service 
necessaire Ji leur vie et a leur progrfes. 

Ce quelqu'un est trouvd, a affirm^ longtemps 
une dcole. Adressez-vous aux soci6t6s financi^res. 
Permettre de vivre, faciliter la vie, c'est en effet 
rendre un service, le plus grand des services : tout 
service se paie. Les redevances versdes en ^change 
du service rendu peuvent ^tre la base de combinai- 
sons iinanci^res varices et fructueuses. Ne suffit-il 
pas alors de se fier au d^sir qu'ont les hommes de 
8*enrichir pour voir ex^cuter les travaux, condition 
primordiale de la vie sociale ? 

Assur^ment cet appat du gain a tirer d'un service 
public est une incitation a organiser Tex^cution de 
ce service public. C'est la une forme ing^nieuse de 
l*appropriation des soci^tdsa lavieindividuelle. Cette 
forme a rendu, elle continue k rendre, elle rendra 
longtemps encore sans doute de grands services ; elle 
est venue k son heure ; il serait vain de la condamncr 
au nom de theories absolues. Les formes de la vie 
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sont multiples et ^voluent sans cesse : commcles 
autres, celle-la n'est qu'une preparation de Tavenir; 
dfes qu'elle crolt, elle porte en elle-meme son germe 
de mort. MSme dans les pays ou Texploitalion du 
service public des transports par des soci^t^s finan- 
ciferes a et6 le plus complfetement pratiqu^, on a tx)u- 
jours reconnu la n^cessit^ de coordonner, de sur- 
veiller, de prot^ger toutes ces entreprises. On a 
toujours voulu dominer les redoutables coalitions 
qui, entre un nombre limits de concurrents, sue- 
cedent fatalement k une concurrence effr^n^e et rui- 
neuse. Aucune nation ne pent admettre que le chaos 
et le souci de lancer des Amissions soit le regime 
fondamental de ses voies de communication. 

Partout aujourd'hui les societ^s financieres n'in- 
terviennent que comme d^l^gu^es de la nation pour 
rendre, moyennant unecertaine remuneration qu'on 
cherche de plus en plus k tarifer et a limiter, aux 
hommes r6unis en nation Tun des principaux ser- 
vices que ceux-ci atlendent de cette reunion. 

Mais comment nier I'antinomie qui se rdvfele bien- 
tot dans beaucoup de cas, entre le role d'une societe 
linancicre et la conception que nous avons de Tuti- 
lite d'une route, d'un chemin de fer ou de la poste? 
Un dividende peut-il 6tre la mesure de cette utilite? 
Certainement non ; or la society financi5re n'a, ne 
pent avoir qu'un but : le dividende. Les facilites de 
vivre que Tentreprise procure immddiatement ou in- 
directement ne sont pas chiffrees au bilan des recettes. 

Si nous nous en tenions a la seule initiative des 
societds financiferes, une partie des travaux les plus 
necessaires a la vie sociale ne seraient jamais exe- 
cutes. Les autres, congus comme des entreprises de 
dividende, seraient promptement detourn^s de leur 
objet. L' experience en a ete faite dans tous les pays. 
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Notre r^seau de routes et de chemins n'aurait pas 
et6 construit si le pouvoir central ne s*en 6tait pas 
mel^. 

A r^tranger, dans les pays dits de liberty 6cono- 
mique^ les compagnies de chemins de fer cherchent 
aaccaparer quelques ligncs h prand trafic, en ame- 
liorent Fexploitation, en augmentent le rendement 
et les dividendes ; elles h^sitent k se lancer dans la 
construction de lignes nouvelles qui sent necessaires 
au developpement du pays mais dont les rdsultats 
probl^matiques risquent de bouleverser le compte 
rendu aux actionnaires. Cela est de notoriete publique 
et cela ne pent 6tre autrement : les soci^tds finan- 
cieres ne sent pas des instituts philanthropiques. 

Inevitable conclusion : puisque Tinitiative des 
int^ress^s imm6diats n'estpas assezordonndeetassez 
poissante, puisque Tintdrfit public pent se trouver en 
contradiction avec Tintdret des compagnies fman- 
cieres abandonn^es h elles-memes, seule la nation 
agissant au nom de I'ensemble des citoyens et pour 
la plus grande utility, de chacun d'eux pent et doit 
organiser tons les moyens de communication entre 
les hommes. L'administration a qui incombe cette 
mission est le premier rouage de la vie sociale. 



Qu'attendons-nous ensuite de la nation? Quelle 
protfege constamment, contre tousles attentats, notre 
viCj notre liberty et Tusage normal de cette liberty ; 
qu'elle pr^vienne ces attentats, qu'elle les fasse 
cesser, les punisse et contraigne a les reparer ; qu'elle 
nous assure un moyen de regler en toute circons- 
tance, pacifiquement et equitablement, nos contesla- 
tions avec les autres hommes. 

Nous appelons cela d'un grand mot, la « justice », 
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mof universellement r^ver^, parce qu'il traduit Tidfal 
des hommes dans leurs rapports sociaux. II seoable 
exprimer de rimmuable et de T^ternel et en resume 
il signifie seulement quelque chose dont le besoin 
sans doute est immuable, mais dont les applicalioDs 
varient sans cesse. Ce qui est juste change avecle 
temps, les moeurs et la latitude. Les lois d'apr^s les- 
quelles on juge ne sont pas sup^rieures a la raisoD 
born^eet faillible des hommes. Et Joseph Prudhomme 
a raison de s'^crier : c Que d'injustices, 6 justice, 
commises en invoquant ton nom ! > P^nales ou 
civiles, les lois ne sont que la promulgation de nos 
opinions courantes et la mise en articles de nos pas- 
sageres coutumes. 

Mais si nous pouvons faire sou vent bon marche 
delavaleur intrins^ue des lois, le. besoin des lois 
est absolu. II faut des r^glements precis ddGnissant 
les attentats k Tordre social et lixant les principes 
dont le juge doit s'inspirer pour trancher les contes- 
tations des hommes. II faut une organisation pour 
poursuivre et assurer I'application des lois p^nales et 
civiles. 

Sans cette organisation, les conflits entre les 
hommes ne peu vent plus Stre resolus que par la vio- 
lence ou la ruse. Le r5gne de la sauvagerie recom- 
mence. D'optimistes anarchistes ont insinu6 parfois 
que la suppression des juges et des gendarmes de la 
nation ne troublerait pas profond6ment la vie sociale. 
Nous Savons ce que vaut Taune de ces considera- 
tions. Assur^ment le besoin d'etre prot^g^s contra 
toute oppression, de travailler et d'acqu^rir en paix 
dans les limites que nous fixe actuellement le senti- 
ment g^n^ral sur les possibilit^s de la vie, est tel, 
qu'aprfes un brutal conllit des forces individuelles, un 
commencement d'ordre renattrait du chaos. Partout 
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s'improviseraieDt des organisations judiciaires. Mais 
abandonner ainsi au hasard des formations sponta- 
n^es la protection de notre vie et du libre exercice de 
notre activity, ce serait revenir aux d6buts de notre 
civilisation et dissoudre la soci^t^ actuelle en une mul- 
titade de groupements par un mouvement inverse de 
celui qui fit des tei^es f^odales une nation. 

La nation nous doit done des lois et des juges : mais 
comment nous donnera-t-eile de bons I6gislateurs et 
de bons juges? Est-il d'^ternels principesdont Texacte 
application procure la sagesse des l^gislateurs et la 
sagacity des magistrats? L'exp^rience des peuples 
repondn^gativement. Tons nous sentons la n^cessit^ 
de soustraire les I6gislateurs et les juges aux causes 
d'erreur et de partiality qui peuvent vicier leur 
jugement, puisque tous nous pouvons 6tre demain 
les victimes de ces erreurs ou de ces partialit6s. Nul 
n'a d^fini le proc^d^ qui garantirait a tous la recti- 
tude du jugement et I'impartialit^ de ceux qui font 
les lois et de ceux qui les appliquent. Les organisa- 
tions varient avec les pays et dans chaque pays avec 
les aventures de la politique. Aucune n'est sans mi- 
rile, aucune sans inconv^nients : les meilleures 
n'ontprocddd que de Tempirisme. 



Notre nation, forme actuelle de la solidarity hu- 
maine, est entour^edautres nations. Chaque FrauQais 
pris individuellement ou r6uni aux autres Frangais a 
des rapports constants avec les hommes des autres 
nations. Autrefois ces rapports 6taient domin6s par 
la pens6e d'une hostility g^n^rale et intSvitable entre 
les nations et le d^sir de chacune de s'agrandir et 
d'augmenter sa puissance au detriment des autres 
par tous les moyens possibles. Traitds de paix ou de 
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guerre, alliances oflFensives ou defensives, n^gocia- 
tions secretes ou patentes, tout obdissait a ces r^ves 
opposes de perp^tuelles conqudtes. Des gens tou- 
jours a Taffiit, les uns pour preparer, les auirespour 
emp^cher la realisation de ces r^ves, formaient I'an- 
cienne diplomatie. Tels dans les jeux d'enfants le 
loup et celui qui garde la bande du loup. Le com- 
mun des mo r tels 6tait persuade que son sort depen- 
dait de quelques hommes habiles k dissimuler leurs 
pens^es et leurs passions et k devinerou k faire jouer 
celles des autres. 

Mais a cette rivalit^ constante et exasp^r^e des na- 
tions, se substituent peu a peu des conceptions plus 
humaines. 

Une immcDse esp^rance a lravers6 la terre. 

Les hommes commencent a comprendre que la 
patrie est un instrument de vie et de perfectionne- 
mentpour Tindividu, mais non un instrument neces- 
saire de mort ou d'oppression pour les individus des 
autres patries. 

Le diplomate de Tancienne ^cole, patriote farouche, 
glorieux de sacrifier a Taccroissement de sa nation 
les droits des autres nations, ne b^n^ficie plus sans 
discussion de Tuniverselle admiration. Ces vieuxdi- 
plomates qui se r6clamaient de Machiavel ont eu beau 
traiter de haut les consuls et dire avec quelque d^dain : 
« On devient consul comme on devient cuisinier, mais 
on naft diplomate comme on nait r6tisseur », les 
consuls ont pris le pas sur eux. Maintenant' on 
parle plus volontiers dans les chancelleries du deve- 
loppement des relations entre les peuples et de trai- 
tes de commerce que de guerres ou de traitfe d'al- 
liance offensive et defensive. Les agents qui repr^sen- 
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tent les nations a T^tranger tendent de plus en plus 
a devenir des magistrals charges de faire prevaloir 
pacifiqueinent ce qui est juste entre les peupleset 
les individus appartenant k des nations differentes. 
Ainsi la diploinatie, aprfes avoir longtemps divis^ le 
monde, tend h Tunir; son r61e n*est pas moins grand 
parce qu'elle ne met plus son honneur k T^crire avec 
da sang. EUe prend maintenant son veritable sens, 
la phrase fameuse : « Un bon ambassadeur vaut 
mieux qu'une grande armee. » 



Nous attendons done de notre nation qu'elle fasse 
prevaloir k Text^rieur comme k Tinterieur les solu- 
tions correspondant a nos id6es actuelles sur la jus- 
tice. 

Mais Taction de la nation resterait vaine si elle 
n etait appuy^e par la force k Tinterieur comme a 
Texterieur. M^me dans le pays le plus ob^issant du 
monde, meme en Prusse, il serait candidede compter 
sur la bonne volont6descitoyens pour ex6cuter spon- 
tan^ment les decisions de justice quilescondamnent. 
Hies seraient rarement respectdes, si leur autorit^ 
n'^tait appuy^e d'une contrainte legale. 

De peuple k peuple Tid^e de justice demeure si 
mdimentaire, que, malgr6 les lueurs d'aurore d'un 
monde meilleur, lam^connaissance ou la violation de 
la justice parune nation pent encore donner lagloire. 
La nation doit done prot^ger incessamment les droits 
etles int^rdts du peuple qui la compose contre les 
injustices, les convoitises ou simplement rin(3vitable 
pouss^e des autres peuples ; elle doit k chacun un 
appui Equitable mais complet dans ses rapports avec 
les individus des autres nations. 

Cette force publique de la nation servant sa justice 
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k Text^rieur comme h rinl^rieur regoit deux noms 
diff6rents et in^galement consid^r^s : la police pour 
les besognes de la justice k Fint^rieur; Tarm^e pour 
celles k Text^rieur ; les secondes sont plus volontiers 
glorifi6es que les premieres : on tient pour plus ad- 
mirable de d^fendre Tordre social contre les ennemis 
de Text^rieur que contre ceux de I'intdrieur, et si par 
hasard, h la rescousse de la police insuffisante, on ap- 
pelle I'arm^e, beaucoup d'honn^tes gens s'indignent. 
Ce sontla des pr^jug^s. L'arm^e, c'est la nationprete 
a defend re son existence et ses traditions sociales a 
I'int^rieur comme a Text^rieur. Empfecher que la vio- 
lence ne triomphe a Tint^rieur du pays est une be- 
sogne aussi n^cessaire et aussi grande que de com- 
battre la violence venue de Text^rieur. Les re- 
vokes int^rieures contre les r^glements ne sont pas 
moins redoutables que les agressions de rext^rieur. 
Assur^ment la loi n*est plus pour nous cet ensemble 
de prescriptions quasi-divines d'uneraisonsupdrieure 
k la commune raison des hommes. Elle n'estqu'une 
manifestation empirique de leurs id^es dominantes. 
Telle qu'elle est, transitoire et imparfaite, elle n'en 
est pas moins la loi, c'est-a-dire le r5glement qu*a 
accept^ la nation et qui doit dtre ex6cut^ si Ton ne 
veut pas que Tordre social s'effondre. 

Toute r^volte contre la loi est une violence qu*il 
faut r^primer : rien de plus legitime alors que Tin- 
tervention de Tarm^e. Aucun de ceux qui la com- 
posent volontairement ou obligatoirement ne peut 
r^pondre qu'il n'a pas pris de service pour faire la po- 
lice k rint^rieur. II remplit son r61e de soldat de la 
force publique, lorsqu^ilcontribueimaintenirTordre 
a rinterieur ; il devient lui-mdme un ennemi de cet 
ordre social lorsqu'il commence k discuter la loi ;, 
s'il la trouve mauvaise et difficile a obdir, qu'il 
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apporte done h cette ob^issance un peu de Faveu- 
glement volontaire n^cessaire pour la plus justifide 
(les guerres. 

Le service de la force publique k Tint^rieur est 
iotimement li^ au service de la justice; il exige des 
aptitudes particulieres, une constante activity, line 
connaissance sp^ciale des lois et des coutumes judi- 
ciaires, non seulement pour contribuer a la pour- 
suite et a la repression des attentats, mais pour en 
pr^venir Taccomplissement. En temps normal il ne 
peut done etre fourni que par un corps spdcialement 
prepare k toutes les difficultes du metier, dependant 
enti^rement de Fadministration de la justice, suffi- 
sant pour assurer dans les circonstances ordinaires 
Tapplication des lois mais pouvant toujours faire 
appel en cas de besoin kla. plus grande force publique 
de la nation, Vsivmie. 

Quant a celle-ci, en tant qu'elle est charg^e prin- 
cipalement de nous prot^ger contre tous agresseurs 
des autres peuples et de nous procurer dans la mesure 
possible la justice k T^tranger, elle doit d^pendre du 
service qui a la charge de poursuivre cette justice 
comme la police int^rieure doit d^pendre des magis- 
trats? 

Pouvons-nous consid^rer comrae normal et re- 
commandable le regime auquel nous sommes habi- 
tats depuis si longtemps, cette ind^pendance respec- 
tive des services des relations ext^rieures, de la 
guerre et de la marine sous la surveillance parfois 
nominale d'un president du conseil, le ministre des 
Relations exterieuresfaisantune politique belliqueuse 
taadis que ses coU&gues de la Guerre et de la Marine 
s*ing6nient k qui mieux mieux k rendre la guerre 
impossible, ou a Tinverse, le ministre des Affaires 
^trang^res prodiguant les assurances de paix, tandis 



^ 



26 RI^LEXIONS d'uN SIMPLE CTTOTEN 

que les deux autres poussent k de formidables arme- 
ments? Esp^rer qu'il peut s'^tablir ainsi un heureux 
(5quilibre serait une politique lunaire de pierrots 
jouant a la bascule. Ou nous voulons la paix a tout 
prix, et quelle assurance plus certaine en donner que 
de ne pas preparer la guerre h outrance ; ou nous re- 
doutons la guerre, et alors comment briser la force de 
la nation. Les services des armies de terre et de mar 
doivent done etre soumis a celui des relations ext^- 
rieures comma Tinstrument a la volont^ qui rigli 
la politique d'un pays dans le monde. 

Sans cette force defensive et coercitive/ longtemps 
encode, peut-etre pendant bien des siecles, malgre la 
bonne volontd des peuplcs, les notes diplomatiques, 
les memoires les plus justifies, les protocoles d'arbi- 
trage peuvent rester une vaine et dangereuse pape- 
rasserie. C'est un admirable mouvement que celui 
des congrfes de la paix; les peuples inscrirontunjour 
dans leurs pantli^ons les hommes qui Tout provoque, 
developpe et ne se laissent pas decourager par Taf- 
freux dementi des faits. Mais qui oserait croire que la 
guerre deviendra bientot une Eventuality n^gli- 
geable? Lorsque la democratic dominera toutes les 
nations, sans doute, des questions qui, jusque-1^, 
demeureront irritantes et insolubles se r^soudront 
d*elles-m6mes. Encore tout danger de guerre ne 
sera-t-il pas dearth. II faudra compter avec le legs de 
tant de sang injustement vers6, la perversion pro- 
fonde causae dans la pauvre intelligence humaine par 
la glorification absurde et sdculaire de la guerre et 
les derni^.res convulsions de Tesprit guerrier. Si opti- 
mistes quo nous soyons, nous ne pouvons envisager la 
fusion de toutes les nations dans Tharmonie d'une 
soci^te unique. Les soci6tEs distinctes subsisteront, 
les patries ne seront pas abolies, leurs int^rgts se 
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heurteront et quelle que soil ram^dioration des rap- 
ports sociaux, elles voudront garder le supreme 
recours a la force pour le cas oil la violation 
persistante de leurs iot^rdts deviendrait pour les 
individus qui les coiuposent une cause d'afiaiblisse- 
meDt et un obstacle au perfectionnement. 

Du moins alors les temps de la guerre seront 
coropt^s et ceux qui mourront dans ces batailies 
suprfemes pourront fermer les yeux sur le rfive de 
paix ^terhelle qui montait d^j^ le soir des charniers 
de TEmpire puisque c'est au nom de la paix d^tini* 
live et universelle que Napoleon entrainait les 
masses au sacrifice. 

Mais combien nous sommes loin du regne de la 
d^mocratie. De toute TEurope, la France seule peut 
pr^tendre au titre sinon a Tesprit democratique. Au- 
tour d'elle des monarchies et des empires. La fa- 
cult^^ pour un souverain^ de jeter brutalement ou 
d'entrafner insidieusement son peuple dans une 
guerre que celui-ci dans sa pleine conscience repous- 
serait avec borreur est un fait monstrueux, mais c'est 
un fait certain. Que, par suite des amalgames de la 
la conqufite et des int^r^ts commerciaux, des nations 
d une haute culture intellectueUe subissent ou accep- 
tent avec plaisir ces dominations, cela peut trfes bien 
nous surprendre, mais cola est. Et avons-nous le 
droit d'enmontrerbeaucoup d'^tonnement, nous qui, 
malgr^ de si cruelles et de si completes experiences, 
tenons par tant de fibres aux regimes disparus? 

Encore si les nations en avaient pour le prix d'or 
et de sang qu'elles y mettent ; vraiment, elles pour- 
raient demander des sujets de choix. Tant s'en faut : 
rien ne leur garantit que le hasard des naissances 
dans cette industrieuse famille cosmopolite, qui tient 
bureau de rois et d'empereurs, ne leur fournira pas 
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quelque individu radtin^ du Diafoirus de Moliere et 
de rOlibrius de Plaute. Qu'aprfes avoir bavarde comme 
le premier, rimp^rial personnage gesticule comme 
le second, voici la paix du monde en danger et le 
sang le plus pur et le plus g^n^reux prfet a couler par 
torrents. Prenons-en done notre parti, nos agents a 
r^tranger ont ddsormais pour principale mission de 
preparer la paix : ils ne peuvent oublier cependant 
que la guerre est possible. 

L'administration des territoires nouveaux acquis 
par la nation rentre aussi naturellement dans le ser- 
vice des relations ext^rieures. 

S'il s'agit de territoires acquis sur les peuples 
voisins, il est rare que la fusion complete avec la 
nation puisse etre immediate. La difference des lois, 
des moBurs s'y oppose. Geux qui ont prepare I'an- 
nexion et connaissent ces lois et ces moeurs sontd^- 
sign^s pour administrer les nouvelles provinces au 
moins pendant la periode interm^diaire. 

Mais c'est surtout par la colonisation des pays loin- 
tains que s*6tendent aujourd'huiles nations. Un peuple 
doit-il avoir des colonies? Aujourd'hui la question 
seule parait un blaspheme; toutes les colonisations 
sontconsid^r^es comme unsigne d'activit^ et un gage 
de puissance. Toutes cependant ne sontpas ^galement 
d'heureuses aventures. « Plus on a de mauvaises 
terres, disent les paysans, plus on est pauvre. » Assu- 
r^ment il est peu de regions si d6sh6nt6es que la sou- 
verainete sur une grande etendue du sol soit sans va- 
leur, et ne puisse jamais constituer une utile reserve 
pourle d6veloppement de la nation. L am^nagement 
et la mise en valeur d'une colonic ne se font pas en 
un jour mais exigent de Tesprit de suite et de longs 
sacrifices; juger Tavenir d'une colonic a la mesure 
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de la vie d'un homme serait pu6ril. Les entreprises de 
longue haleine demandent la force et la dur^e ; tout 
depend de la puissance et des ressources du peuple 
qui veut coloniser et tel se fait casser les reins oil 
tel autre finit par triompher. 

Au surplus, les perspectives d'un int^rfet mate- 
riel plus ou moins prochain ne sont pas le seul 
objet des colonisations. Jadis on colonisait non 
seulement pour s'enrichir, mais pour convertir. Les 
conquistadores apres avoir vole leurs victimes s'ac- 
quittaient envers elles en les depechant en Paradis. 
Aujourd'hui, le colonial prdtend apporter dans 
toutes les parties de la terre, avec les procedes de 
Tindustrie moderne, les bienfaits d'une civilisation 
plus ddveloppee; il ne vole plus For, il extrait la ri- 
chesse du sol; il ne hate plus les fdlicites du ciel, il 
rend la terre raoins douloureuse; il ne baptise plus, 
mais il vaccine. Ainsi il veut que la f^conditd de sa 
nation cr^e de la vie dans le reste du raonde.Role 
admirable! En appelant d'autres groupements 
d'hommes a une meilleure existence, en leur four- 
nissant un cadre nouveau, en 6tablissant avec eux 
des relations de commerce, en se liant k eux par des 
souvenirs et des intdr^ts communs, la nation n'ac- 
croit pas seulement sa puissance et sa prosp^rite, 
elle grandit son autorit^ ; elle devient, dans toute la 
beauts du terme, la mfere-patrie. 

Toutefois un peuple pent se tromper et se jeter sur 
des lerritoires si pauvres ou si insalubres, que la 
raise en valeur exige un temps et des sacrifices 
d'hommes et d'argent qui mangent la puissance de la 
m^tropole ; il pent s'imaginer, aussi, que les races 
d'une civilisation diflf^rente sont n^cessairement 
des races inferieures, et qu'elles accepteront avec re- 
connaissance sa domination. A la reflexion, elles pr^- 
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f^rent souvent leur ^tat au notre. La colonisatioD de 
pays dijk ivhs peupl^s est moins une annexion de ter- 
ritoires que Touverture de marches nouveaax ; le 
proc6d6 par lequel on pent s'ouvrir ces marches n'est 
pas n^cessairement celui de la conqudte, et ce n'est 
pas toujours la nation qui a fait le sacrifice qui 
recueille le b^n^fice. 

La prdparation, la realisation, I'utilisation de ces 
acquisitions lointaines rentre normalement dans les 
attributions de ceux qui sont charges de maintenirla 
place de la nation dans le monde. L'assimilation 
pure et simple des colonies ^la m^tropole pr^conis^e 
par les hommes de la Revolution, la confasion des 
administrations de la m^tropole et des colonies n'esi 
pas evidemmentune solution recommandable. Etendre 
une organisation faite pour un pays, une race, un 
stade de la civilisation, k d'autres pays, d'autres 
races, d'aulres stades de la civilisation, c'est aller 
contre les lois de la nature. 

En outre, avec la tournure prise par Taction des 
autres peuples^ et Tardeur qu'ils mettent a se disputer 
les derniferes parties de la terre, les questions colo- 
niales sont devenues et deviendront de plus en plus 
une source abondante des conflits entre les nations. 

Entin, pour chaque colonie, la p^riode de con- 
quete et d'organisation se confondent. M^me lorsque 
la p^riode de conqudte est termin^e, la conservation 
de la conqufite impose longtemps encore des* sacri-^ 
fices militaires et une orientation particuli^re de la 
force du pays. 

La mesure de Tutilite de la colonie nouvelle et 
des sacriiices que la nation pent consentir pour cettc 
acquisition, a raison de la politique qu'elle suit dans 
le monde, appartient done a Tadministration charg^e 
des relations ext^rieures. 
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Voies et moyens de communication ; Justice avec 
la force publique charg^e d'assurer la justice a Tinte- 
riear; Relations extdrieures avec Tarmee, la marine 
et les colonies ; Yoici done les services auxquels un 
ciloyen de notre temps songe d'abord. 

II est toutefois un service dont je n'ai pas encore 
parle et qui' apparatt fatalement au moment ou est 
cTi6 le premier service public : c'est le service de la 
perception, de la centralisation, de la repartition des 
cotisations de toute nature n^cessaires pour couvrir 
les d^penses g^n^rales assum^es par la society : 

La premiere id^e qui vient a Tesprit, une idde 
presque mathematique, c'est que chaque administra- 
tion doit avoir ses ressources propres, sa bourse; 
qu'elle doit percevoir elle-m^me des cotisations a 
I'Dccasion des services qu'elle rend et en proportion 
de CCS services, employer ces cotisations au mieux 
des int^r^ts g6n6raux dont elle a la charge, econo- 
miser par exemple d'une annee sur Tautre, se cons- 
lituer d^s fonds de reserve comme une entreprise in- 
dustrielle pour s'assurer la force et la souplesse. 

La logique de cette conception n'est qu'apparente. 
Plusieurs administrations ne pourraient imaginer 
des ressources se rattachant directement ou indirec- 
tement aux services qu'elles rendent. Comment ferait- 
on payer aux gens les services que leur rendent Tar- 
na^e ou la police? U est des services publics pour 
lesquels la notion d'une cotisation pergue en ^change 
du service rendu serait une absurdity. L'idee math6- 
iBatique nous conduirait tout simplement h deman- 
der les ressources n^cessaires pour Torganisation de 
I'assistance publique aux assistes. 

Mftme dans les administrations pour lesquelles 
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nous ne nous heurtons pas k ces non sens, les res- 
sources puisnes dans les colisations perQues a I'oc- 
casion du service rendu ne seraient pas en proportion 
avec Tutilit^. Des cotisations g^n^rales ne corres- 
pondant k aueun service imm^diatement rendu, mais 
bashes sur la moyenne des services que procure la 
vie sociale, devraient s'ajouter aux recettes propres 
de chaque adnainistration. 

La comparaison de T utility des diff^rentes admi- 
nistrations, la fixation plus ou moins judicieuse des 
cotisations de toute nature n^cessaires pour assurer 
Tex^cution des differents services ne peuvent etre 
failes que par Ic systfeme de la bourse unique de la 
nation. Une experience s^culaire a ddmonlr^ qu un 
budget distinct pour chaque service ^tait une source 
d'abus et non une cause de progrfes : c'est mainte- 
nant un axiome. 

Une administration charg^e de tenir la bourse com- 
mune, de centraliser toutes les recettes de la societe, 
de les distribuer entre les difiF^rentes d^penses a faire, 
est done la consequence de toute organisation sociale. 

Ce tr^sorier g^n^ral de la nation doit surveiller et 
prot^ger toute la fortune publique puisque les recettes 
de la nation ne sont qu'une contribution de cette for- 
tune h la vie sociale ; il doit contr61er tons les orga- 
nismes intermediaires, artificiels ou naturels, d^par- 
tements, communes, ^tablissements d'utilite publique 
de toute nature qui superposent leurs prelfevements a 
ceux de la nation et concourent pour ^puiser la ma- 
tiere contribuable. 

Mais avant de les percevoir il faut fixer ces recettes 
de la nation et les fixer non d'aprfes un id^al con- 
ventionnel mais en conformity avec les faits, la for- 
tune et le degr6 de civilisation de la nation : cetlc 
fixation est une operation essentielle de la vie 
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sociale. D*ello tout depend et ceux qui la font sont 
toQJours en quelque mani^re les mattres de tons 
les services. lis ramfenent aux realisations pra- 
liques les rdves ind^finis des theoriciens. En ma- 
tiere d'organisalion id6ale des services publics, Tima-- 
gination a du champ : il n'est pas malais6 de la 
laisser courir, et le plus petit 6\bve trouve facilement 
deschoses admirables sur le papier. L'obligation d'ap< 
porter des ressources ruine les plds beaux projets. 
Mesurer les d^penses d'apr^s les rccettes qu'on 
peat faire et r^partir cesrecettes entreles diff^rentes 
iiepenses a done to uj ours 6i6 consider^ comme unc 
attribution capitale pour la vie de la nation. Les 
luttes pour I'exercice de cette attribution font This- 
toire politique des peuples. TWoriquementonconce- 
>Tait qu'elle ne fut pas confiee aux mdmes personnes 
que le pouvoir d'arrfeter les rfeglements sociaux. Le 
legislateur et Tordonnateur du budget peuvent n'etre 
pas n^eessairement les mAmes. Et Ton pourrait citer 
des exemples historiques de la dissociation des fonc- 
tions. Pratiquement celui qui fixe le budget doitfitre 
en meme temps celui qui fait les lois. Beaucoup de 
lois reugissent en effet sur le budget de la nation. 
Dans ce cas, quelle que fut la solution adoptee, Tor- 
donnateur du budget aurait toujours le dernier mot, 
puisqu'il pourrait an^antir la loi en refusant d'allouer 
les ressources n6cessaires pour i*ex6cuter. Les deux 
besognes ont d'ailleurs la plus grande analogie. Fixer 
les r^glements sociaux d'une nation et determiner 
les conditions de la vie sociale se ressemblent fort, 
sapposent la m6me competence, la meme hauteur de 
vues, la m^me connaissance approfondie de Tetat de 
la nation. Les deux besognes doivent done cUre con- 
fondues et celui qui fixe le budget d'une nation en 
est en mftme temps le l^gislateur. 

3 
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Mais quels principes s'imposent a lui pour la deter- 
mination des recettes de la nation ? En est-il de cons- 
tants ? Nous avons coutume de dire que cette 
determination doit fetre faite de telle fagon que 
chacun contribue aux d^penses sociales en propor- 
tion de ses ressources. Nous ne pouvons justifiercet 
apophtegme par aucun argument precis. II serait 
inexact de pr6tendre que Futilite de la soci6i6 pour 
chacun est proportionnelle a ces ressources et qu'en 
consequence la d^pense que chacun occasionne k la 
society suit les mouvements de la richesse indivi- 
duelle. D'un ouvrier et d'un rentier, c'est souvent 
Touvrier qui impose le plus de d^penses k la nation 
et c'est lui qui a le plus besoin d'elle. 

Nous comprenons seulement que tout impot est line 
forme du concours mutuel dict6 par la solidarity des 
hommes. Ceux qui ont tir^ le meilleur parti de la vie 
sociale contribuent k entretenir et a d^velopper 
pour le plus grand bien des autres hommes les ser- 
vices qui leur ont 616 pr^cieux. La nature et les 
limites de Timpot se tirent uniquement des possi- 
bilit^s pratiques. S'il doit etre un moyen de faci- 
liter le d^veloppement individuelde tons les hommes 
d'une nation, jamais il ne doit devenir un instru- 
ment d'oppression et une sorte de punition pour 
ceux qui ont 616 plus intelligents ou plus laborieux 
que les autres. 



Nous voici done a nouveau et en pen de temps, 
par rimagination de notre citoyen, pourvus d'une 
organisation sociale : moyens de communication; 
justice avec la police interieure ; relations exterieures 
avec la Guerre, la Marine, les Colonies; Finances; 
toutes administrations indispensables, sept minist&res 
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ou institutions analogues sur douze que nous poss6- 
dons actuellement. 

Les services que je viens d'6num6rer suffiraient- 
ils a la vie sociale ? Sans doute. Une nation pourrait 
vivre ainsi et m6me vivre heureuse. De grands 
peuples ont rempli leurs destinies sans autres ser- 
vices sociaux et Fhistoire inscrit parmi ses modeles 
des gouvernements qui n'exerccrent pas d*autres 
attributions. JMais maintenant nous demandons plus 
dDotre nation. 

Dans les parties que nous venons d'examiner si 
rapidement nous ne concevrions pas que la nation 
n'inlervint pas ; pour celles que nous allons voir 
maintenant, sa non-intervention ne nous parattrait 
pas un non*sens; mais nous lajugerions une abdi- 
cation et un recul. Nous attendons plus et mieux 
d'elle. Nous voulons 6tre instruits, protdgds dans 
notre travail, secourus dans noire misere. 



Nous voulons etre instruits. Ne faut-il pas dire : 
nousdevons ^tre instruits? Si, par hasard, nous ne vou- 
iions pas 6tre instruHs, le gouvernement ne devrait- 
il pas nous contraindre h recevoir le minimum d*ins- 
truction n^cessaire pour la vie sociale? Parler de 
volont^ a r^ge, oh se donne ce minimum d'instruc- 
tion, est excessif. Si la forme de Tetude rebute beau- 
coup d'enfants, tons ont n^anmoins Tinstinct d'ap- 
prendre; leurs incessantes questions, leur curiosite 
raanifestent cet instinct. Mais il faut que quclqu'un 
transforrae pour eux I'instinct en volont6 et con- 
centre sur un programme determine cette curio- 
sity universelle. N'est-ce pas exclusivement le role 
des parents? Non : des parents ignorants, m^chants 
^ ou n^gligents ne peuvent avoir la faculty de refuser 
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rinstruction k leurs enfants. Us ne sont pas les 
maitres de ces enfants : ils n*en sont que les tuteurs 
naturals et la nation, instrument du droit individueli 
doit intervenir pour d^fendre I'enfant contre Tigno- 
rance, la negligence ou la m^chancet^ de ses parents. 
L'obligation d'un minimum d'instruction, principe de 
toute force, de tout progrfes et de tout bonheur doit 
done 6tre impos^e par le gouvernement avec les 
mesures n^cessaires pour assurer Tefficacit^ de cette 
obligation. 

Au del^ de ce minimum, les diff^rents degres 
et les diff^rentes modalites de Tinstruction sonl 
dtablis par des certificats ou diplomes qui, fondement 
de beaucoup de relations entre les hommes, jouent 
un grand role dans la vie sociale. A tout instant 
nous avons besoin d'acqu^rir imm^diatement la 
preuve que tel homme est k un certain degri d'ins- 
truction, qu'il est apte k telle besogne. Cette preuve 
ne peut r^sulter utilement que d'un certificat d^livr^ 
par des gens impartiaux et compdteiits. Pouvons- 
nous esp^rer que Tinitiative priv^e suffira a cr^er des 
institutions qui nous donneront ces garanties d'im- 
partialite et de competence? U est Evident que non. 
Quels que soient la force et le m^rite d'une institu- 
tion priv^e, les certificats qu'elle donne n'ont qu'une 
valeur temporaire et relative. Les repr^sentants de 
la nation ont seuls quality pour d^livrer en son nom 
les diplomes^ element de la vie sociale. 

Nous arrivons ainsi a reconnaitre que la nation 
doit imposer k tons un minimum d'instruction et d6li- 
vrer tous les certificats qui constatent les diff^rents 
degres d'instruction. 

Son role peut-il se borner la? A la rigueur, oui ; 
on peut concevoir que la nation, ayant impost Tobli- 
gation de Vinstruction et d^cernant les diplomes 
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qui en constatent les difforents degr^s, laisse k Tini-' 
tiative priv^e le soin de cr^er les organisations n(^ces- 
saires pour donner Tinstruction. 

Mais une telle conception ne satisfait pas notre es- 
prit. A quels mobiles en effet en cette matiere 
comme en toutes autres pent ob^ir Tinitiative priv^e? 
Aa d^sir du lucre ou k la passion du pros^lytisme. 

Pouvons-nous admettreque la distribution del'ins- 
Iruction soit subordonn^e aux speculations ? Que 
Tenfant et le jeune homme soient formes non pour 
eux-memes et la vie qu'ils doivent vivre, mais pour 
des idees auxquelles d'autres hommes qui vont mourir 
ont subordonn^ leur vie? Que de lacunes, de ddsor- 
dres, de contradictions dans une telle organisation ! 
Comment y serait r^solu le probl^me de Finstruction 
a donner a tons, meme a ceux qui ne peuvent pas la 
payer? <( Jamais, a dit Guizot, dans un grand pays, 
un grand changement, une amelioration considerable 
dansle systfeme de Teducation nationale n'a H6 Toeuvre 
de rindustrie particuliere ; il y faut un detachement 
de lout interfit personnel, une elevation de vues, un 
ensemble, une permanence d'action qu'elle ne saurait 
atteindre. » 

La conclusion s'impose. La nation ne pent se 
borner k imposer un minimum d^instruction et k 
decerner des dipldmes : elle doit distribuer elle-m6me 
Tenseignement a tous les degr^s sur toutes les par- 
ties du territoire et organiser Tinstruction de la base 
au sommet. Ce n'est pas \k thdorie moderne : nos 
anciens jurisconsultes Choppin, Pasquier, Servin, 
de Thou, soutenaient tous que le droit d'enseigner 
appartient au domaine de souverainete de la couronne. 

Dans quel but la nation doit-elle distribuer Tensei- 
gnement? Dans un but social sup^rieur a Tindividu? 
Assur^ment non. Nous retomberions ainsi imm^dia- 
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tement sous Tempire des anciennes thdogonies. Le 
but de la nation, c'est le bonheur et le progres de Fetre 
humain consid^r^ individuellement. Si nous donnons 
Tenseignement a la nation, ce n'est pas pour lui per- 
mettre de fagonner les nouvelles generations d'apr^s 
un certain ideal. Qui fixerait cet id^al? Des hommes 
toujours faillibles et qui se tromperaient sClrement 
en voulantperenniserles conceptions dans lesquelles 
leur esprit s'est jGg^. La puissance de la vie brise 
constamment les monies anciens. L'experience du 
passe demontre la vanite d'une telle conception*; 
si elle etait exacte, le monde n'aurait jamais change. 
Dans tons les sifecles, ceux qui crurent entrevoir 
la splendeur de la verite pretendirent former les 
generations nouvelles pour un perpetuel hosanna, 
et les premiers begaiements de ces generations furent 
des blasphemes. L'Eglise catholique a detenu tout 
Tenseignementetavec quel soinjaloux! Des colleges, 
oil elle enseignait dominatrice et fouillant jusqu'aux 
derniers replis de Tesprit, sont sortis tour ^ tour les 
plus grands heretiques et les plus puissants incre- 
dules. En sens inverse, TUniversite imp^riale a 
fait des liberaux et des mystiques. De nos jours 
rUniversite republicaine produit tantot des sem- 
blants de retour aux idees monarchiques et reli- 
gieuses, tantot des reveries d'anarchie sociale entie- 
rement contraires aux idees fondamentales du regime 
republicain. 

Non, la nation n'a pas le devoir de former 
Tenfant et le jeune homme pour un certain ideal que 
nul n*a qualite ni puissance pour definir. Si elle 
s'imaginait que tel est son role, elle courrait a une 
ridicule faillite. Mais elle a le devoir de mettre 
a la disposition de tous et partout les moyens 
d'instruction les plus complets et les plus parfaits. 
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L'instniction portantsafin en elle-mdme etne devant 
(Hre subordonn^e a aucune autre preoccupation que 
celle d'armer les individus pour la lutte de la vie, le 
bon recrutement des professeurs, leur ind6pendance 
absolue vis-a-vis de toutes les influences politiques, 
la liberty legitime assuree k leur enseignement et 
une grande latitude laissee h leur initiative voila les 
seules rfegles de Fenseignement organise par la 
nation. 

Doit-elle laisser aux particuliers la liberty de 
lui faire concurrence pour la distribution de Tins- 
truction? Si notre citoyen reconstructeur de la soci^t^ 
reOechitun pen, peut-6tre trouvera-t-il que la liberty 
de Tenseignement ne m^ritait pas tant d'ecrits et 
de discours. U a reconnu que tout enseignement 
donn6 dans des vues theoriques sup^rieures a Tin- 
ter^t imm^diat de I'individu etait fatalement vain ; 
que Tintervention de la nation n'avait d'autre objet 
que de fournir a tons, par les meilleurs moyens, la 
possibility de s'instruire; que les instituteurs natio- 
nauxdevaient avoir une grande liberty. Dans ces con- 
ditions quel role utile peJxL^uerrinitiative priv^e? 
Combler des lacunes de Tenseignement ofliciel ; 
experimenter des methodes nouvelles pour la forma- 
tion intellectuelle et physique de Thomme. Ce ne 
sent pas la des avantages n^gligeables : ce ne sont 
pas nou plus des avantages tels que si la possibility 
de faire concurrence k Tenseignement donn^ par la 
nation etait supprim^e, on puisse imaginer que les 
fondemenls de la society soient renvers^s. II est rela- 
tivement facile d'obtenir de la nation qu'elle comble 
les lacunes dvidentes de son enseignement. Du mo- 
ment oil les professeurs ontla liberty necessaire dane 
Tapplication des methodes, nous pouvons etre as- 
sures que dans une corporation aussi agissante, 
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aussi nombreuse et tourn^e par devoir professionnel 
versles speculations th^oriques, toutes les imagina- 
tions nouvelles trouveront des promoteurs ; souvent 
elles n'en trouveront que trop. Ce n'est pas tant la 
liberty de Tenseignement priv6 qui est n^cessaireaux 
soci6t^s que Tind^pendance des professeurs ensei- 
gnant au nom de la nation et pay^s par elle. 



Par le mot instruction, nous entendons non seu- 
lement la formation intellectuelle procuree par les 
ecoles primaires et professionnelles de toute nature, 
les colleges, les lyc^es, les facult^s, les 6coles supe- 
ri cures; non seulement Tfiducation physique et hygie- 
nique si rudimentaires encore dans notre pays et pour- 
tant si n^cessaires k la vie, mais tons, les moyens de 
culture, de rdcr^ation intellectuelle, bibliothfeques, 
musses, th^^tres, dont le ddveloppement tient una 
place de plus en plus grande dans le bonheur de la 
vie individuelle. C'est la une source de progrfes et de 
joie encore reserv^e a un petit nombre d'hommes. 
La nation doit s'ing^nier a en multiplier la diffusion. 



Les cultes divers se rattachent egalement d^une fagon 
intime k I'instruction publique puisqu'ils ont 6i& et 
demeurent les proc^des g^n^raux de la plus haute 
culture morale que les hommes aient pu imaginer. 
Pendant longtemps ils ont m^me &16 les seuls pre- 
cedes g^neraux de culture morale. En les reconnais- 
sant, en les subventionnant, la nation constatait non 
leur v^rite philosophique ou religieuse mais la neces- 
sity de cette culture morale. Us sont ou ne sontpas 
un service public suivant le nombre des individus 
quijugent n^cessaire de conformer leur vie a cer- 
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taias pr^ceptes. Lorsque les religions constituent la 
regie morale adoptee par un nombre considerable 
d'individus^ le devoir de solidarity qui domine toutes 
les relations sociales peut imposer h la nation Tobli- 
gation de faciliter, mSme k une minority, Texercice de 
ces religions, car il est beaucoup de services publics qui 
ne sont utilises en fait que par une minority. Qu'elles 
soient ou ne soient pas des services publics, elles 
doivent toujours dtre trait6es avec faveur par Ten- 
sernble des citoyens ; ceux-ci ontle droit individuelle- 
ment de les juger, mais non, coUectivementy celui de 
les entrayer. 



Notre citoyen reconstructeur de la soci^tiS voudra 
ensuite certainement etre protdg^ dans son travail. 

II n'y a pas bien longtemps que la seule id<$e de 
toute protection de ce genre semblait, aux 6coles 
dominanleSy une h^rdsie. Qu'avait-on besoin d'etre 
proteg6? Le seul jeu de la libre concurrence ne met- 
tait-il pas chaque chose h sa place et n'assurait-il pas, 
avecle maximum de production, le triomphe des plus 
forts, des plus endurants et des plus rusds ? II a 
fallu reconnaftre que ces vues ^taient th^oriques, 
que le maximum de production, le triomphe des 
plus forts, des plus endurants et des plus rusds 
ne constituait pas la fin de Uhumanit^. La con- 
currence ind^finie, effr^n^e, universelle n'est pas 
la loi du progr^s humain et la condition m^me des 
selections que veut la nature. Si cette loi existait, 
elle serait f6roce et c'est avec raison que I'homme 
se r^volterait contre elle, mais elle n'existe pas. 
Sans frein, la concurrence devient une guerre im- 
placable entre les individus et les groupes d'individus 
et elle aboutit a de redou tables tyrannies. Si le dogme 



42 REFLEXIONS d'uN SIMPLE CITOYEN 

de r^galit^ absolue des hommes est une chimfere, 
celui de la concurrence sans limites est une mons- 
truosit^. Aujourd'hui les esprits les plus pr^venus 
admettent que la nation doit intervenir pour prot^ger, 
r^glementer le travail dans un grand nombre de cas. 
Les homes k Taction de la nation ne sont plus qu'une 
question de tendances personnelles ou de possibilit^s 
actuelles. La limitation de la journ^e de travail des 
adultes, le repos hebdomadaire, les vacances obliga- 
toires procedent du meme principe que la limitation 
du travail des femmes et des enfants. Ce n'est que 
par des subtilit^s sentimentales qu'on pent 6tablir 
une origine difF^rente pour ces manifestations d'une 
mcme volont^ d'ameliorer rapidement le sort des 
hommes. L'ouvrier qu'on ne juge pas capable de de- 
fendre sa femme et son enfant ne Test pas davan- 
tage de se defendre lui-mdme contre les forces supe- 
rieures qui Toppriment. 

Cette protection donn^e h chacun contre les autres 
ct contre lui-mfeme est un des hienfaits essentiels de 
la socidt^ ; protection pour le patron comme pour 
Touvrier, aussi bien pour ceux de Tagriculture que 
pour ceux de Tindustrie ou du commerce; protec- 
tion contre la tendance inevitable de I'ouvrier a abuser 
(le ses forces pour accroitre son salaire et du patron 
a abuser de la concurrence des ouvriers pour r6duire 
le salaire; protection de toutes les industries de la 
nation contre les industries des autres nations placees 
dans une situation plus favorable ; lois contre Tabus 
de la force; lois in^luctables d'un ordre nouveau* 
crdatrices d'un monde plus heureux ; grande admi- 
nistration qui ne fait que naitre et dont le r61e encore 
confus et souvent contradicloire ne fera que s'^tendre. 
La nation interviendra de plus en plus non pour 
ramener tons les individus a une impossible ^galit^, 
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mais pour assurer a tous un minimum de bien-etre, 
minimum dent les 6ldments croitront sans cesse. 
Pr^tendre que le progrfes nature! des id^es, Teffort 
des masses doivent rdaliser peu k peu ces ameliora- 
tions sans que la nation ait k intervenir, est con- 
traire k I'id^e que nous nous, faisons d'elle puis- 
qa'elle n'est que la synthase de Tintelligence et de 
la Yolont6 des masses. Si elle abandonnait son role, 
elle cesserait d'etre la nation. Les ameliorations se 
feraient sans doute en dehors d'elle, au-dessus d'elle, 
mais k travers queUes discussions et quelles luttes ! 
Eo pr^parant et r^alisant ces progr^s elle remplit 
son r6le ; en les hatant, elle se grandit. Mais ce role 
n'est pas sans p^rii : car en ces mati^res inRniment 
complexes, il n'est pas facile de pr^voir toutes les 
repercussions d'une mesure. Les r^formes pr^matu- 
rees et inconsider^es troublent profonddment le tra- 
vail de la nation et provoquent infailliblement des 
reculs brutaux. 

La protection et la r^glementation du travail na- 
tional sous toutes ses formes, dans tous ses elements, 
sur toutes les parties du territoire sont done dans 
unesocietd moderne une des missions essentielles de 
la nation. La logique autant que Tint^ret du pays 
veut que cette protection soit excrete par une seule 
administration. II n'existe aucune frontiere precise 
entre Tindustrie, le commerce et Tagriculture. Si 
Ton remettait les interfets des patrons a une adminis- 
tration, et ceux des ouvriers k une autre, ne voit-on 
pas qu'ii faudrait imm^diatement qne troisieme ad- 
ministration superpos^e aux deux premieres pour 
faire la compensation ? 

J'aime enfin k croire que ce citoyen avec iequel 
nous yenons de reconstruire si allegrement la so- 
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ci^t6 est do\i6 de sentiments g^n^reux et qu'il bl4- 
merait sa nation si celle-ci n'organisait pas Tassis- 
tance publique. 

La pens^e que quelqu'un puisse encore mourir de 
faim, de froid, faute de soins, nousrevolte. CelanV 
rive plus, dit-on. Cela arrive plus souvent qu'on ne 
pense. Au milieu de notre soci^t6 civilis6e on peat 
encore pdrir de faim comme sur le radeau de la 
M^duse. Et combien, chaque ann^e, meurent len- 
tement par la souffrance et les privations! Nous 
voulons tons ardemment qu'il soit port6 remede 
dans toute la mesure possible a ces souffrances 
et a ces privations. Est-ce un droit pour ceux 
qui souflFrent? Non. Quelle que soit Tardeur de 
notre piti^, nous ne pouvons pas concevoir cela 
comme un droit. Dans la plupart des cas la mis^re et 
la souffrance sont dues a des causes personnelles, 
a la paresse, aux vices, ou tout au moins h I'abseDce 
de pr^voyance. Cette menace constante de la souf- 
france est Taiguillon du travail et du perfectionne- 
ment individuel. Elle est la morale de la destin^ehu- 
maine et tout ob^it k ces lois de la nature. Mais si ce 
n'est pas un droit pour les malheureux, c'est en quel- 
que sorte un devoir pour les heureux : nous devons 
attenuer les applications brutales et excessives de ces 
lois naturelles, en corriger les injustices. On peut 
differer sur le nom et la modalit6 du secours que 
nous nous donnons ainsi les uns aux autres; surlc 
fond, tons sont d'accord. Personne n'oserait alBrmer 
un sentiment contraire. S'il Tosait, le mot seul d'hu- 
manite lui fermerait la bouche. 

Ce sentiment ira toujours s'^tendant, s'amplifiant, 
avec la conscience plus grande de la solidarity 
humaine. II n'est au fond qu'un noble developpe- 
ment de Tegoisme humain : il est Tassurance de 
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chacun centre la fatality et rentrainement de ses 
propres vices; le plus heureux des homines sent sa 
joie atleinteet menacde s'ilvoit souffrir les autres. 

Cette assistance ne pent ^tre donn6e utilement et 
complfetement par Tinitiative des individus. C'est 
una admirable chose que de s'occuper des malheu- 
reux. Mais pris tout entiers par la rude conquete de 
la vie, nous n'avons ni le temps, ni les ressources, 
ni les moyens d'information qu'il faudrait pour 
secourir utilement les autres. Avec la seule initiative 
des individus, les oeuvres d'assistance peuvent se 
multiplier, s'entrecroiser, se superposer sur cer- 
taines parties du territoire et manquer sur les autres. 
Par Tabsence de centralisation et de controle, elles 
peuvent, avec les meilleures intentions du monde, 
oflfrir des primes h la paresse et au vice. L'assistance 
qui n'est pas donn^e avec suite, m^thode et discerne- 
ment, n'est qu'une manifestation vaine et souvent 
dange reuse de la solidarite des hommes. Aussi est-il 
peu depays ou elle ait 616 abandonn^e entiferement a 
^initiative des individus. L'Eglise, lorsqu'elle en 
elait principalement charg^e, agissait comme organe 
de la nation. Aujourd'hui la nation essaie d'organiser 
directement I'assistance. Non seulement nous ne 
comprendrions pas qu'elle se desint^ressat des ser- 
nces d'assistance, mais nous lui demandons de les 
centraliser, de les coordonner assez fortement et 
assez complMement pour qu'^ aucun Age, en aucune . 
situation, Thomme ne puisse se consid^rer comme 
rejeti par la soci^t6 dont il fait partie. Ni les trainards, 
ni les incapables, ni mdme les vicieux ne doivent 
^tre abandonnes aux hasards de la mis^re humaine; 
il faot qu'a toute heure une porte s'ouvre devant 
eux, qu'ils trouvent, sans autre justification que 
celie de leur Age, de leur maladie, de leur misfere ou 
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de leur faim, Tasile, les soins et la nourriture dont 
ils ont besoin. L'homme normal est celui qui realise 
la conquete de la vie avec les moyens que la nation 
met k sa disposition. Mais nul ne sait s'il triomphera 
dans la lutte et nul ne pent se d^sinteresser du sort 
de ceux qui n'ont pas eu la force n^cessaire pour 
gagner le prix de la vie. Nous sentons tres vivement 
que ceux-ci doivent 6tre consoles et secourus, c'esl 
entendu ; mais cependant dans une mesure, avec une 
suite et des eflfets diflF6rents, suivant la cause de la 
misere et la morality de I'individu qui fait appel a 
notre aide. Dans la m6me misfere, Thonnete homme, 
rimpr^voyant etle gredin ne sont pas ^galement inl^ 
ressants et nous ne pouvons traiter de la mt^me fagon 
riiomme victime du hasard et Thomme victime de 
ses vices. Un controle vigilant doit done §tre exerc^ 
sur la distribution des secours de toute nature faite 
au nom de la nation. Qui pent exercer le plus 
utilement et le plus compl^tement ce controle? 
Assurement ceux qui, ^tant chargfe de maintenir 
Tordre dans le pays, disposent de tons les moyens 
d'information sur les citoyens. Par cette n^cessit^ 
d'une coordination et d'un controle efficaces, I'admi- 
nistration de Tassistance publique paraft done se 
rattacher logiquement h celle de la justice et plus 
particulierement k celle de la police int^rieure qui 
est une fonction de la justice. L'assistance n'est-elle 
pas d'ailleurs une consequence dloign^e mais cerlaine 
de nos idees sur la justice? 



Voies et moyens de communication, justice avec 
la police intdrieure et PAssistance publique, rela- 
tions exterieures avec la Guerre, la Marine et les 
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Colonies, instruction publique avec les Beaux-Arts 
et les Cultes, protection du travail, voila ce qu'un 
citoyen de notre temps attend de la nation dont il 
fait partie. Ainsi, sans faire appel aux theories sp6- 
cieuses des ^coJes, en se servant seuleoient de son 
bon stos et des id^es banales qu'il entend tons les 
jours exprimer, il a reconstitu^ les administrations 
de son pays ; il pent chercher; s'il n'est pas un 
constructeur de cit^s de reve, il ne trouvera rien de 
plus. 

Peu lui iraportent d'ailleurs les modalit^s admi- 
nistratives sous lesquelles les services lui seront 
rendus et les circonscriptions dans lesquelles se 
cantonneront les agents auxquels il s'adressera. 

C'est toujours au nom de la nation que ces agents 
executeront les services, consequences de la vie en 
societe ; les m6rites et les inconv^nients des circons- 
criptions dependent uniquement de la fagon dont le 
service est rendu. 

Nous sommes cependant port^s a croire qu'il 
existe deux groupements nalurels : la nation a 
laquelle on appartient, la commune oii Ton vit, et 
qu'achacun de ces deux groupements correspondent 
normalement des manifestations diff^rentes de la vie 
sociale. 

La commune est en ell'et une agglomeration natu- 
relle ; chacun sait la place qu'eUe a tenue dans la 
formation de la France et en 1789 la Constituante a 
maintenu les communes avec leurs terriloires.' ' 

A la r6ilexion;"13 commune perd "^rigulierement 
de son importance. Avec la mobility actuelle des 
hommes, elle n'est qu'une circonscription adminis- 
trative naturellement ddsign^e pour certains devoirs 
et certains benefices de Tdlat social. II ne faut plus y 
chercher le fondement d'une solidarity restreinte au 



48 REFLEXIONS d'dN SIMPLE GITOYEN 

coin deterre oil Ton vit. EUe fut peut-etre rembryon 
de la patrie ; mais les horizons se sont 6tendas et 
chaque homme voit au-del5, de son beffroi. La Com- 
mune n'est plus qu'un moyen d'organiser, sous le 
contrdle de la nation, avec les gens qui sont un ins- 
tant nos voisins^ 1' application de certains objets delu 
vie sociale. A aucun moment elle ne doit opprimer 
la vie individuelle et devenir la forteresse de rigno- 
rance ou de la passion. 

]■ Eh! que faites-vous de la vie locale? Consiste- 
t-elle done k d^pendre de Tarbitraire ou de I'incapa- 
c\i& d'un maire, a boire de Teau croupie, a altraperla 
JBfjvre typhoide, h pataugerle soir dans les fondrieres 
(de ruelles obscures, a entasser les enfants dans des 
<5coles malsaines, a leur donner des chantres ou des 
savetiers comme instituteurs? Je connais un chef- 
lieu de d^parlement oil les robinets des fontaines 
publiques sont ouverls, pendant l'&\j&, une heure le 
malin, une heure le soir et ou les affiches inter- 
disent de se servir de Teau pour tout autre usage 
que celui de Talimentation. Les rues sont sales etla 
iifcvre y regno en permanence. Cependant des 
monuments peu utiles, construits aux frais des 
contribuables, s'^lfcvent sur toutes les coUincs 
d'alentour. Est-ce cela, la vie locale? Peut-on 
admettre que les Frangais, conduits par leurs obli- 
gations, leurs affaires ou meme leurs plaisirs a 
habiter telle ville ou tel bourg, y soient les victimes 
des rancunes, des jalousies, de Tignorance, de ia negli- 
gence des pr^tendus repr^sentants de cette vie locale, 
et qu'une majorite d'imb^ciles et d'incapables con- 
traigne la minority k une vie de sauvages I 

Ce n^est pas trop de la puissance de la nation 
pour triompher de Tinertie et du mauvais vouloir 
des administrations locales ; sans son action, elles 
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seraieot g^n<Sralement impuissantes a r^aliser le 
minimum de bien-dtre que les hommes civilises 
exigent aujourd'hui ; il est vrai que la proportion 
des sauvages, mdme dans une grande nation, est 
encore fort importante. 

Le groupement communal n'a done pas la valeur que j 
nous sommes disposes k lui attribuer; il ne peut exis- ' 
lef que sous le contr61e incessant de la nation; ce con- • 
trole est une condition non seulement de force mais ! 
d'existence mftme de la nation. Le morcellement de » 
celle-ci en une foule de petites soci^t^s autonomes, '; 
auxquelles on essaierait vainement de donner une vie 
factice en leur reconnaissant des int^rets distincts et '• 
bientdt en conflit, irait a Tencontre du grand mou- : 
vement d'unification des temps modernes. i 

La lente constitution de la France ne tend pas a 
autre chose qu'k cette organisation rationnelle de la 
puissance de la nation. A travers quel apparent chaos 
d organismes provisoires ! Peu importe : en ce mo- 
ment m^me oil tant d'institutions semblent dSsor- 
ganis^es par la politique, le mou vement s'accentue. 
U est inevitable comme la substitution de la grande 
industrie a la petite. Toutes ces administrations 
locales jusqu'ici si imparfaites, si ignorantes, si peu 
soucieuses de leur mission et des intdr^ts de leurs 
commettants en prennent une conscience plus avis^e, 
s'associent, se fondent, sous un controle de plus en 
plus actif et de plus en plus nScessaire de la nation, 
dont elles ne sont qu'une fragmentation provisoire. 
Entre la commune, circonscription administrative 
naturelle, et la nation, realisation pratique de la 
society humaine, se placent toutes les circonscrip- 
tions administratives imagin^es par les peuples : 
provinces, comt^s, d^partements, districts, cercles, 
arrondissements, cantons, etc... 
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Ces divisions sont n^cessaires d'une n6cessitd tres 
banale ; pour administrer un territoire, ii faut fixer 
des circonscriptions aux administrateurs et grouper 
par regions certains int^rSts. Aucune autre r^gleque 
les n6cessit6s des services ne dicte I'^tendue et la 
superposition de ces circonscriptions. £]lles doivent 
toujours correspondre ^ T^tat des communications et 
aux simplifications du progr^s. II est paradoxal de 
les vouloir maintenir au temps des rapides et du 
t^l6phone comme au temps des diligences Laffitte et 
CaiUard et du t^l6graphe a^rien de M. Chappe dont 
la f^cheuse image encombre le carrefour cher k 
madame de StaSl. 

Les inconv^nients actuels de nos circonscriptions 
administratives sautent aux yeux. Le f^tichisme avec 
lequel nous les maintenons ne s'explique que par la 
routine administrative et plus encore par Taviditi 
des interdts locaux mal compris. II est archaique de 
consid^rer le canton, Tarrondissement, le d^parte- 
ment comme trois cercles dans lesquels Tadmiais- 
tration toiirnera 6ternellement. Mais il serait excessif 
de croire qu'une nouvelle revolution est n^cessaire 
pour mettre au point les choses. 

Telles qu'elles sont, nos circonscriptions adminis- 
trative existent depuis un sifecle. Leur vice vient de 
notre esprit qui les veut immuables ; assouplissons- 
les dans chaque cas, pour les remettre &la mesure 
du temps present et laissonsa chaque administration 
le soin d*en tirer Tutile et d'en rejeter le nuisible. 
Que le d^partement, Tarrondissement, le canton 
soient maintenus pour certains services et ne le 
soient pas pour d'autres, oil serait le mal? Les dif- 
Krents services n'ayant ni la m6me dtendue, ni le 
m6me objet, logiquement les cadres et les divisions 
ne doivent pas 6tre les m^mes. 



LES AGENTS DE LA NATION, 

LES FONCTIONNAIRES DE GOUVERNEMENT, 

LES AUTRES FONCTIONNAIRES 



Distinction faite commun^ment entre les fonctionnaires dits de 
gouYernement et les autres fonctionnaires; que tous les fonc- 
tionnaires ont ia mdme origine ; que la grdve est controdictoire 
aTec la notion m^me du service public quel qu'il soit. 



Tu sais done maintenant, 6 citoyen de France, ce 
que tu attends de ta nation? Par qui cela va-t-il Stre 
rfelisd? Par un ensemble d'agents que tu appelles 
tes « fonctionnaires... » Fonctionnaire, dit le die- 
tionnaire de rAcad^mie, celui, celle qui remplit une 
foDction ; fonction, « action qu'on fait pour s'acquitter 
des obligations, des devoirs d'un emploi, d'une charge 
et quelquefois cet emploi m6me, cette charge. » 

Sommes-nous bien fix^s ? Acceptons n^anmoins 
ce mot vague. Tes fonctionnaires, 6 Frangais, ce 
sont tous les agents de la corporation sociale, tous 
ceux qui ont pour mission de cr6er, d'assurer et de 
perfectionner sans cesse les services que tu consi« 
deres justement corame la consequence n^cessaire de 
la vie en society. 
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Tu fais cependant parmi tous ces agents une dis- 
tinction : ceux que tu charges de d6(inir les rftgle- 
ments sociaux, de fixer les d^penses de la nation, de 
surveiller Temploi de son argent, tu les crois volon- 
tiers d'une essence sup^rieure et tu les designes' 
d'un mot que tu ne prononces pas sans solennit^: 
le gouvernement. Ainsi, dis-tu, le capitaine gouveme 
le navire qui porte les passagers vers de plus heureux 
rivages. 

Encore n'est-ce pas le capitaine seul qui gouverne 
le navire : rhomme de barre, la vigie, et jusqu'au 
mousse qui change les amures ont bien aussi leur 
part de direction et de responsabilit^, et si Tun d'eux 
ne fait pas son nastier, le navire touche. N'importe : il 
nous plait encore d'imaginer que le sort de la nation 
doit etre remis a un homme ou a quelques hommes 
entierement responsables de tout ce qui arrivera. Ja- 
dis nos peres passaient ou subissaient ce forfait avec 
un roi ou un empereur qui se pretendait d6sign(5 par 
Dieu, son g^nie ou ses passions. Le gouvernement 
c'etait lui. Le mot a exprim^ longtemps ainsi tant 
de puissance absolue, tant d arbitraire que nous le 
r^p6tons encore inconsciemment avec emphase. il 
nous emplit la bouche et trop souvent nous tient 
lieu d'argument. Les droits imprescriptibles du gou- 
vernement ! L'autorit^ du, gouvernement ! Que de 
fois par semaine tout administrateur entend cette 
breve justification des choses les plus contestables ! 
Pour beaucoup d'entre nous, tout homme qui gou- 
verne, reste une maniere de Christophe Colomb lance 
vers rinconnu et demandant un jour de plus pour 
nous donner une terrenouvelle. Comment lui refuser 
ce jour! En fait c'est tout au plus, trop souvent, un 
maitre au cabotage qui fait une route fort connue et 
qui s'il ne peut nous conqudrir les Am^riques, peut 
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fort bien nous jeter sur les cailioux en mettant le 
cap sur la lune. 

Quels sont ceuxque nous consid^rons aujourd'hui 
comme les gouvernants de la nation ? Nous ne 
nous en faisons pas toujours une id^e bien nette. 
< Dans les monarchies ou la puissance executive est 
jointe a I'exercice de la souverainet^, a ^crit Rous- 
seau, le gouvernement n'est autre chose que le sou- 
verain agissant par ses ministres, par son conseil, ou 
par des corps qui dependent absolument de sa 
volenti. » 

L'un des hommes les plus savants de notre ^poque 
a d^Bni le gouvernement : « Texercice par le sou- 
verain de Tautorit^ publique » ou encore c la sou- 
verainet^ mise en CBuvre ». Oserai-je avouer que 
cela ne me donne pas une figure tr5s nette des gens 
qui gouvernent. Mais si Ton nous presse un pen, 
nous arriverons a trouver que le gouvernement se 
compose actuellement en France des trois cents 
senateurs, des cinq cent quatre-vingt-onze d^put^s, 
du President de la R^publique et des douze minis- 
tres. Et c'est bien ainsi que la plu part des auteurs pr^- 
cisent le mot et leurs definitions. 

Dans cette recherche empirique de la meilleure 
mani^re d'administrer les societ^s, aprfes tant d'es- 
sais divers, nous sommes actuellement a la formule 
dite parlementaire. Mais pen de Frangais se font une 
id^e exacte de la situation respective des diff^rents 
agents de la nation. Dans notre opinion les senateurs, 
les deputes, le President de la Rdpublique, les mi- 
nislres sont tout ; ils gouvernent. Les autres fonc- 
lionnaires sont pen de chose : ils servent le gou- 
vernement : aux huit cent quatre-vingt-onze petits 
rois nonaires ou quaternaires, au Pr^.sident de la 
R^publique et aux douze ministres va toute notre 
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attention ; les huit cent mille autres, nous les igno- 
rons volontiers ; si nous nous en occupons, c'est pour 
leur r^server des reproches ou des injures. 

Ce sont la des vues imparfaites de la r6alit^. 
D'un garde champ^tre qui dresse procfes-verbal 
a un President de la R^publique chassant sans 
permis, d*un agent de police arr^tant le niinistre de 
rint^rieur qui conduit une automobile a une vitesse 
excessive, d'un juge de paix condamnant un depute 
pour tapage nocturne, d'un maire de commune 
ruralefaisant dresser procfes-verbal au president du 
Sdnat qui, en vill^giature dans la commune, jette 
ses eaux sales sur la voie publique, quel est le gou- 
vernant et le gouvern6?Si nous tenons a ce mot 
gouvernement, il n'est aucun agent de la nation qui 
ne soit en quelque manifere un gouvernant. Cela 
nous apparait avec Evidence lorsqu'il s'agit d'un 
garde champ^tre, d'un agent de police ou d'un juge. 
Est-ce moins vrai lorsqu'il s'agit d'un instituteur, 
d'un facteur des postes, d'un gardien de phare 
ou d'un conducteur de train? Chacun d'eux, quaiid 
il exerce ses attributions, est au meme titre que 
les autres un agent de la corporation sociale; il 
concourt a r^aliser la destin^e de la nation et a 
mettre a la disposition de chacun de nous les 
moyens de vie. Tons ont exactement la m6me 
origine et la m6me nature; commis aux besognes 
d'utilit^ g^ndrale, ils sont tons, au m6me titre, des 
agents de la nation. Repr^sentants du peuple, cons- 
tituants, s^nateurs, d6put6s, lords, membres de la 
Chambre des Communes, magnats, figurants des 
doumas, ne sont que des fonctionnaires comme les 
antres. 

Cheznoiis les huit cent quatre-vingt-onze fonction- 
naires du Parlement trouvent dans le privilege de 
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retenir notre attention et d'emplir les joarnaux quel- 
qae compensation aux corvdes ^ph^m^res et parfois 
douloureuses que nous leur imposons ; les huit cent 
mille autres fonctionnaires, une satisfaction plus 
m^lancolique dans Taccomplissement anonyme d'une 
besogne indispensable. Mais pas plus que les huit 
cent mille, les huit cent quatre-vingt-onze ne sont 
de droit divin ; les urnes 6lectorales n'ont pas pour 
eux distills le saint chrome. Quoiqu'en pensent les 
dominicains familiers de certains hommes d'£tat, 
pas plus que Louis XV, pfere du peuple, ou I'admi- 
nistration du premier empire, la Rdpublique n*est 
de droit divin. Et nous ne sommes pas dupes de ce 
qu'il pent y avoir de courtisanerie dans ces trait^s 
alleinands ou Ton insinue que tout gouvernement a 
ane fin superieure h Tint^r^t des gouvernes. Certes 
Tarbitraire d'un Napoleon ou d'un Bismarck sont de 
redoutables r^alit^s. Encore se r6clament-ils du bien 
de la nation, et pour qu'ils r6alisent leurs plans, il 
faut que nous ayons la sottise de nous laisser trom- 
per par eux, 

Toute autorit6 ne vient pas d'une force ou d'une 
volonte superieure a notre raison. Toute fonction 
sociale, la plus humble comme la plus grande, vient 
du droit humain qu'a chacun de trouver des facilitds 
de vivre de plus en plus grandes dans la nation, 
realisation pratique de la soci^t^. 

RenonQons done aux formules dans lesquelles la 
sonore ambiguity du mot « pouvoir » jouait un si grand 
role : separation des pouvoirs; pouvoir judiciaire; 
pouvoir ex^cutif ; pouvoir 16gislatif. Ces formules 
ont eu leur m^rito; elles ^taient T^cho des investi- 
tures celestes d'autrefois et Tadaptation des an- 
ciennes id^es h des regimes nouveaux. Mais leur 
temps est fini ; la trinity des pouvoirs n'a pu r^sister 
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longtemps k Texamen; Ton s'est bien vite aper^ 
que le judiciaire n'etait qu'une partie de Tex^cutif et 
les 6crivains modernes d^montrent avec abondance 
ct facility le caractere artificiel de la thdorie tout 
entifere et Timpossibilit^ de marquer les limiles pre- 
cises de Tex^cutif et du l^gistatif. Ceux mdmes qjji 
la d^fendent encore la condamnent souvent involon- 
tairement apres Tavoir affirm^e. Un savant profes- 
seur de droit 6crit : « U existe dans toute soci^t^ civi- 
lis^e deux pouvoirs, le pouvoir l^gislatif et le pou- 
voir executif : le premier fait les lois, le second les 
applique ; » mais il ajoute imm^diatement : « 11 n'y 
a pas de limites fixes et immuables entre ces deux 
pouYoirs. » 

Les agents d'une nation ne sont done pas, les uns 
des maftres, les autres des serviteurs, ils ne sont pas 
non plus des rivaux ; tous sont ^troitement associ^s 
pour une oeuvre necessaire suivant des formules va- 
riables et ind^finiment perfectibles. 

Chaque fonctionnaire est supirieur d toute au- 
torite en tant qu'il remplit sa fonction. V orga- 
nisation empirique des hierarchies et des controles 
n'a d! autre objet que de le maintenir dans les limites 
de cette fonction et de Finciter h la bien remplir. 
Nous le sentons vivement lorsque nous jugeons ne- 
cessaire d^instituer des garanties particuliferes pour 
raccomplissement de certaines fonctions, Tinamo- 
vibilite des magistrals, les conditions de recrutement 
et d'avancement des profosseurs, des ofliciers, etc... 
Ce ne sont la que les premieres applications d^une 
id6e g^n^rale qui doit peu k peu s'imposer : il n'est 
aucun agent qui puisse 6tre traits comme un auto- 
mate et le simple instrument d'une volont^ sup^ 
rieure. J^indique a ceux qui aiment les comparaisons 
militaires el assimilenl volontiers Tadminislration a 
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une armee, th^me facile pour les distributions, 
concours et enterrements, que d'aprfes les th^oriciens 
des guerres futures chaque soldat doit ^tre d^sormais 
une unit^ vivante, agissante et responsable. Nous 
aurions beau jeu a expliquer que cela est encore 
bien plus vraipourunfonctionnairequepourun soldat. 

Mais si tout agent de la nation, quelqu'il soit, doit 
avoir, dans Tint^r^t de la nation, c'est-a-dire dans 
Tintdrdt de chacun de nous^ la plenitude d'autorite 
que comporte sa fonction, tout agent de la nation 
aussi, quel qu'il soit, est li^ k Taccomplissement de 
sa fonction. II est vis-i-vis de la nation en ser- 
vice command^. 

Tous les fonctionnaires ne sont pas recruits par 
voie de service commands. Ce mode de recrutement 
n'existe que pour quelques fonctionnaires, les soldats, 
les jur^s. Qu'on le veuille ou non, il faut 6tre soldat 
et jur6. Celui qui se refuserait a remplir ces fonctions 
n^cessaires k la vie sociale serait puni. Les autres 
fonctionnaires acceptent librement le caraclfere 
d'agents de la nation. Rien ne garantit que les choses 
se passeront toujours ainsi. Actuellement les fonc- 
tions donnees a I'^lection sont g^neralement fort 
recherch^es ; si elles ne I'^taient plus, le suffrage des 
citoyens contraindrait l^gitimement k les remplir; il 
faut que la nation fournisse k Tensemble des individus 
qui la composent les moyens de vivre m6me au prix 
de corv^es impos^es k quelques-uns. 

Ces differences de recrutement ne sauraient d'ail*- 
leurs exercer aucune influence sur la nature du de- 
voir des fonctionnaires. Le jour ou ils ont regu ou 
accepts le caractfere d'agents de la nation, ils ont im- 
mediatement contract^ un certain nombre d'obliga- 
tions dont la premifere est Tex^cution du service 
public n^cessaire a la nation. 
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Toute grfeve est une monstruosit^ ; car toute grfeve 
est de la mort volontaire; nous sommes bien obliges 
de la subir, comme nous subissons la guerre, en at- 
tendant qu'une civilisation plus parfaite nous d^livre 
de ces maux. Mais une greve d'agents d'un service 
public est une chose particuliferement absurde : elle 
est en contradiction avec la notion m6me du service 
public. Pourquoi Tavons-nous 6rig6 en service public 
de la nation ? Parce que nous estimons qu'il est 
indispensable a la vie de chacun de nous. Pouvons- 
nous admettre que ceux qui en ont 616 charges nous 
le refusentsoudain et compromettent ainsi notre Aae? 
Cela est inadmissible. Us commettent un crime de 
lese-soci6t6 et doivent fetre punis comme tous ceux 
qui brisent Tordre social. 

Principe Evident et absolu pour tousles agents de 
tous les services publics, quels qu'ils soient. Des 
hommes eminents, k la science et a la sagacity des- 
quels tous rendent hommage, ont cru pouvoir fairedes 
distinctions entre les agents de la nation. Ceux qui 
ddtiendraient une parcelle de la puissance publique 
seraient seuls lies indissolublement comme des 
moines h leur fonclion. Lesautres, gdrant les services 
publics comme on gfere une entreprise industrielle, 
pourraient en prendre plus a leur aise avec la nation, 
et si la fantaisie leur vient, faire grfeve. Fonctionnaires 
d'autorit6; fonctionnaires de gestion : ing^nieuse dis- 
tinction d'^cole qui trouve quelque fondement dans 
certaines subtilit^s du droit administratif, mais qu'il 
faut laisser k la scolastique. 

Les fonctionnaires, dits de gestion, nous sont 
gen^ralement beaucoup plus ndcessaires que les 
fonctionnaires dits d'autorit6. Une greve des agents 
des postes, des agents des chemins de fer, des me- 
decins oudesinfirmiersdes hopitaux, aurait une autre 
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gravite qa'une grfeve des instituteurs, des pr^fets ou 
des conseillors d'Etat. Les premiers doivent dtre mis 
encore plus hors d'etat de faire grfeveque les seconds. 

Nous nous rendrons d'ailleurs un compte bien 
plus exact de toutes ces choses lorsque nous aurons 
examine les attributions des diff^rcnts agents de la 
nation frangaise; c'est alors settlement que nous 
pourrons tirer des conclusions definitives. Si rapide 
qu'il soit, cet examen nous apprendra, une fois de 
plus, que souvent les theories restent vaines; que 
la pratique fait fonctionner les choses autrement 
qu'elles n'ont 6i& T6g\6es par les textes les plus tra- 
vaill^s et les plus minutieux ; que nous sommes 
encore trfes loin d'avoir r^alis6 tant bien que mal les 
conditions de vie sociale qui paraissaient deja essen- 
tielles au temps de Louis XIV ; que Colbert et d'A- 
guesseau, s'ils revenaient, nenous complimenteraient 
point ; et, pour citer des exemples : que la police 
n'existe pas en France; que pour nous d6fendre 
centre les coquins, il nous faudrait d^penser cent 
millions au moins de plus par an ; que nous avons 
encore en grande partie la meme procedure qu'en 
nOO ; que les hommes les plus ^minents et les plus 
hardis n'arrivent pas Ji triompher des obstacles qui 
s'opposent a la r^forme de Torganisation judiciaire. 
El de tout ainsi. 

Nous avons des montagnes d'or a depenser et Tef- 
fort de bien des generations a accumuler avant de 
faire fonctionner d'une fagon a peu pr^s normale les 
services publics que notre citoyen exigeait comme 
la manifestation naturelle de la vie en society. Voila 
qui est de nature a nous inspirer, en m^me temps 
qu un plus juste sentiment des possibilit^s sociales, 
une certaine m^fiance pour les titans qui, sans se lasser, 
entassentdesOssa de projets sur des Pelion de reveries. 



LES MILLE FONCTIONNAIRES 
DE GOUVERNEMENT 



Notre etude doit assarement commencer par les 
fonctionnaires dits de gouvernement. 

Nous avons reconnu qu'un Frangais, apr^s quel- 
qae reflexion, comprenait dans le mot gouvernement 
les trois cents sdnateurs, les cinq cent quatre-vingt- 
onze d^put^s, le President de la R^publique et les 
doQze ministres. L'^tude des attributions et du role 
respectif de ces neuf cent quatre fonctionnaires 
politiques auxquels, pour dtre complet, ilfaut ajouter 
les sous-secretaires d'Etat et les chefs de cabinet, au 
total un millier, est considdr^e volon tiers comme 
une partie sp^ciale de T^tude de Torganisation d'une 
nation. Le droit dit constitutionnel et le droit dit 
administratif seraient les deux divisions du droit dit 
poblic. 

Jenepartagepas Topinion de ce facdtieux redacteur 
du Dalloz qui au mot « Utopie » met pour tout com- 
mentaire : « voyez : droit constitutionnel » ; T^dition, 
il est vraiy date de 1862. L'examen des conditions 
g^Q^rales daos lesquelles est organis^e la vie sociale. 
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la discussion des consequences que peuvent avoir 
les diff^rents syst^mes n'est pas une utopie. C'est 
justement qu'on consid^re maintenant cette ^tude 
comme la partie la plus int^ressante de Thistoire. 
N^acceptons, pas toujours cependant aveugWment 
les distinctions arbitraires des 6coles. Les facilil^s 
qu'elles oflfrent pour Texpos^ des doctrines ne com- 
pensent pas toujours une certaine confusion qu'elles 
laissent dans nos esprits. La bonne ou la mauvaise 
constitution d'un peuple qui compte plus de 
huit cent mille fonctionnaires ne peut pas, ne doit 
pas d6pendre uniquement du role et des attributions 
de mille d*entre eux. 



LES S^NATEURS BT LES DEPUTES 



Conditions gdn^rales de recrutement ; incertitude qui r^gne encore 
sur les attributions respectives de la Ghambre et du S6nat ; cri- 
tiques formui^es contre le mode de recrutement des s^nateurs 
et des d6put6s ; ce qu*il faut penser des proc6d6s tant critiques ; 
notre capitale erreur sur le r61e des s6nateurs et des d^put^s. 



Sur ce chapitre, je serai bref, non pas qu'il soil 
tabou et qu'il soit interdit h un autre fonctionnaire 
de parler librement de ceux-ci, assurdment les pre- 
miers et les plus importants, mais parce que cette 
partie reste la plus connue de toute notre organi- 
sation sociale et qu'en cette mati^re, toute d'empi- 
risme, chaque Fran^ais en connalt assez pour s'<^tre 
fait une opinion. 

Chacun sait que les lois, c'est-a-dire les r5gle- 
ments sociaux, les ddpenses pour les services publics 
et les cotisations impos^es obligatoirement a chacun 
pour couvrir ces d^penses sont arrdtdes souveraine- 
ment par Taccord de la majority absolue des s^na- 
nateurs et de la majoritd absolue des d6put^s, soit par 
Taccordde cent cinquante et un s^nateurs au moins et 
de deux cent quatre-yingt-seize d^put^s au moins, 
d^lib^rant s^par^ment ; que certaines lois, consid^r^es 
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cotnme plus importantes que les autres parce qu'elles 
concernent le regime politique, sont vot^es par la 
majority des senateurs et des d^put^s d^lib^rant cette 
fois ensemble. 

Les senateurs, qui doivent avoir quarante ans ao 
moins, sont nomm^s pour neufans, par d^partement, 
par un college electoral r^uni au chef-lieu du depar- 
tement, comprenant les d6put6s, les conseillers gene- 
raux, les conseillers d'arrondissemeot, les d^ldgu^s 
de chaque conseil municipal^ au tolal mille k quinze 
cents ^lecteurs par d^partement; le S^nat se renou- 
velle partiellement et par tiers tous les trois ans. 
Pour 6tre 6lu s^nateur il faut obtenir au premier ou 
au second tour de scrutin la majority absolae des 
suffrages, et un nombre de voix au moins ^gal au 
quart des electeurs inscrits. Mais si cette majorite 
n'est pas atteinte, un troisi^me tour de scrutin a lieu 
et celui qui obtient la majority relative, c'est-a-dirc 
celui qui a le plus de voix, est proclam^ 6lu. 

Les ddput^s qui doivent avoir vingt-cinq ans au 
moins^ sont nommes par arrondissement pour quatre 
ans au suffrage universel par les Electeurs inscrits 
dans chaque commune sur les listes ^lectorales, c'est- 
a-dire par les citoyens %^s de vingt et un ans accom- 
plis, ayant dans la commune leur domicile juridiqae. 
Perdent le droit de vote les individus frapp^s de cer- 
taines p^nalit^s, les interdits et les faillis. En sont 
priv6s momentan^mentdansPint^rStde la discipline, 
les militaires dans I'exercice de leurs fonctions. 

L'^lection des d^put^s se fait en bloc tous les 
quatre ans. Pour 6tre 6\u il faut obtenir au premier 
tour de scrutin la majorite des suffrages et un nombre 
de voix ^gal a la moitid plus un des Electeurs inscrits. 
Si ce r^sultat n'est pas obtenu, un second tour de 
scrutin a lieu quinze jours apres. Celui qui obtient 
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Ic plus de suffrages quel que soil le nombre de ces 
suffrages, est proclam^ depute. 

Le S^nat est done 6lu par soixante-dix mille 
cltoyens environ occupant d6}k des fonctions ^lec- 
lives; la Chambre par douze millions comprenant en 
somme tous les citoyens frangais kges de plus de 
vingt et un ans. 

Ces breves indications sufiisent pour montrer tout 
rempirisme de ces solutions. U est presque aussi 
vain de les critiquer que de chercherfl les justifierau 
nom des principes. Tout est une question de resul- 
tats. Or, les r^sultats ddmontrent d'abord que Finsti- 
tution de deux assemblies devant concourir pour 
r^laboration des r&glements sociaux et des budgets 
de la nation est une bonne chose. 

Sur les attributions respectives de ces deux as- 
semblies et la faQon dont elles doivent 6tre compo- 
sees chacun pcut disserter h perdre haleine. Les 
hommes les plus comp^lents ne s'entendent pas. 
Voici trente-deux ans que nous regardons sou vent avec 
passion fonctionner la Chambre et le Senat, trente- 
deux ans que notre vie nationale parait suspendue 
aux attributions de ces assemblies. Dans les ma- 
nures les pliis essentiellesy ces attributions ne sont 
pas encore determin^es avec precision. 

Les lois dites constitutionnelles d^clarent que « le 
S^nat a concurremment avec la Chambre des d6pu- 
t^s rinitiative et la confection des lois; toutefois les 
lois de finances doivent fetre en premier lieu pr^sen- 
t^es a la Chambre des d^put^s et votdes par elle ». 
Mais que faut-il entendre par lois de finances? Est- 
ce sealement la loi de finances annuelle, le budget, 
ou toute loi ayant des consequences financiferes? 
M^me pour les lois de finances votdes d'abord par la 
Chambre, le S^nat a-t-il le droit d'amender ces lois et 
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d'augmenter les credits vot6s par la Chambre? On 
n'en sail rien. 

Les ministres soDt-ils responsables politiquement 
devant le Senat comme Us le sont devant la Chambre? 
Lorsqu'ils sont mis en minority devant le S^nat, 
doivent-ils se retirer? On n'en'sait rien nonplus. 
Les meilleurs auteurs sont en disaccord sur la ques- 
tion, et les ministres eux-m^mes soutiennent tantot 
une thfese et tantot Fautre. Tantot ils affirment qu'ils 
ne doivent compte de leurs actes politiques qn'k la 
Chambre ; tantot ils posent la question de confiance 
devant le S^nat, et parfois en des matieres 6cono- 
miques pour lesquelles on pourrait estimer, qu'en 
tout 6tat de cause^ il n'y aurait pas lieu de poser 
la question de confiance. 

Quant a la fagon dont sont recrut^s les sdnateurs 
et les d^put^s nous sommes encore plus loin de nous 
entendre. Si Tinstitution pour T^laboration des lois, 
la fixation du budget et le controle des services pu- 
blics, de deux assemblies distinctes, si vivement at- 
taquee au debut de la R^publique, est aujourd'hui 
tr^s gen^ralement consid6r6e comme nous assurant 
des garanties, par contre le mode de recrutement de 
ces assemblies donne lieu aux critiques les plusvives 
et les plus diverses. Louer ce mode semblerait un 
paradoxe. Aucune autre condition que celle de Tage 
n'est exigde des s6nateurs ou des d^put^s ; car on 
no pent vraiment consid^rer comme une condition de 
capacity qu*ils n'aient pas 6i6 condamn^s par la jus- 
tice deleur pays, qu'ils ne soient pas interdits; ou, s'ils 
sont commergants, qu'ils n'aient pas fait faillite. 

Pour le S^nat les uns regrettent qu'il 6mane d'un 
sufi'rage aussi restreint et demandent qu'on se rap- 
proche autant que possible du sufl:rage universel, 
quitte a Torganiser autrement que pour la Chambre 
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des d^put^s. Nos lois ont marqu^ quelque mouve- 
ment en ce sens. La loi de 1875 attribuait un seul 
delign6 a chaque conseil municipal, quelle que Mt 
rimportance de la commune. Elle assurait ainsi une 
preponderance certaine aux communes rurales. Le 
Senat repr^sentait principalement les campagnes. 
La loi de 1884, sans fixer le nombre des del^gudsen 
proportion avec la population des communes, fait 
varier ce nombre de 1 a 30 avec celui des conseillers 
manicipaux, et a assure ainsi la preponderance aux 
centres urbains de moyenne importance. En sens in- 
verse, non seulement des publicistes ^minents, mais 
deshommes d'Etat appartenant mdme aux partis les 
plus avanc^s estiment que pour donner toute sa va- 
leur aFinstitutiondesdeuxChambres^ ilfaut composer 
le S^nat par des proc^des differant compl^tement de 
ceax qui sont adoptdspourla formation de la Ghambre 
des deputes ; Fid^e en faveur aujourd'hui serait de 
concentrer dans le S^nat la representation de tousles 
inter^ts pro fessionnelsde France. 

Quant aux ddputds, les plus dminents d'entre eux 
crient sur les toils que le recrutement de la Ghambre 
se fait par des proe^d^s dignes de la mentalite d'un 
Papou. Actuellement pen de Frangais ddfendent ces 
proc4d6s. Les 6lus, au lendemain du scrutin qui as- 
sura leur triomphe, ont' un rictus en parlant de la 
campagne 6lectorale. La tyrannic feroce exercee par 
les 61ecteurs sur leur representant, la terreur que 
cette tyrannic inspire aux plus courageux, seraient 
comiques si nous n'en souffrions gravement. Ge n'est 
pas la sentiment d'hommes vieillis et desabuses. La 
plus brillanto et la plus ardente jeunesse, celle en 
qui nous meltons I6gitimemenl tout Fespoir de Fa- 
venir, ne pense pas autremenl. Voici le portrait 
que M. Paul Boncour a burin6 r^cemment du po- 
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tentat de sous-prefecture : « II est mod^re, opportu- 
niste, radical et sera demain socialiste suivant la 
couleur des bulletins qui font la majority dans son 
pays. A mesure d'ailleurs que s'accentuaitsateiate, 
lui corsait ses 6pith5tes. 11 a servi I'Empire, trahi 
Gambetta et renvers^ Ferry. Les ministferes succes- 
sifs n'ont pas eu de plus fidMe soutien jusqu'au jour 
ou il eut plus d'int^r^t k les coinbattre. Encore al- 
tendit-il la stance decisive; et, le ministeretomb^, il 
changea son bulletin apr^s la bataille. Ses opinions 
se sont modifi^es, mais ses rapports avec les 6\ec- 
teurs sont rest6s les memes : alafoisesclaveet souve- 
rain, domestique et despote, il fait leurs commissions 
et les fait trembler. Gomme il a servi tous les minis- 
tferes, ceux-ci Font servi ; comme il n'^tait pas sir, ils 
Tout bien servi pour le mieux garder et les services 
rondus lui ont fait une situation solide. Pas un can- 
tonnier qui ne soit plac^ par lui, pas un facteur qui 
ne soit a ses ordres, pas un instituteur qu'il n'ait 
menac6 d'un d^placement d'office, pas un detour 
des minist^res qui ne lui soit connu ; il est familiar 
avec les huissiers, hautain avec les chefs de bureau ; 
les ministres I'ex^crent mais ils lui donnent raison, 
car il a le bulletin capricieux et la soUicitation 
tenace. » 

Les imperfections duproc^ddpar lequel nous d^si- 
gnons un depute ontdt^ mille fois demontrdes paries 
hommes les plus dloquents de la Chambre. Nous 
savons tous que Tarrondissement de Barcelonnette, 
avec 3.443 electeurs, a droit a un depute et que le 
premier arrondissement de Nantes, avec plus de 
30.000 electeurs, n'a droit egalement qu'a un seul 
depute. Ce qui fait qu'un seul ^lecteur de Barcelon- 
nette vaut dix electeurs de Nantes. Nous savons tous 
que ces in^galit^s absurdes se multiplient sur tout le 
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lerritoire de la R^publique et que dans la represen- 
tation nationale notre suflFrage pent valoir de 1 a 10 et 
mdme plas suivant le lieu que nous habitons. 

Mais il y a bien plus fort. En 1906 le total des 
voix obtenues par tous les ^lus de la Chambrey par 
les 591 deputes, a 6t& de 5.209.606, tandis que le 
total des dlecteurs inscrits ^tait de 11.593.458. 

Par consequent 6.383. 852 61ecteurs ne sont pas 
repr^sentes dans la Chambre actuelle, c'est-a-dire la 
raajorite, et de beaucoup, des dlecteurs frangais. ' 
Notons qu'il s*agit du total des voix obtenues par tous ' 
les deputes de tous les partis. Comme il suffit du con- ' 
sentement de la moiti^ plus un des deputes pour as- 
surer le vote d'une loi par la Chambre, en definitive 
deux millions et demi de Frangais peuvent faire la 
loi aux 11.600.000 eiecteurs et aux 25.000.000 de 
Frangais et de Frangaises dg^s de plus de vingt ans 
qui ont &i6 d^nombr^s dans le dernier recensement. 
Si Ton r^unissait dans un scrutin imaginaire tous les 
deputes qui ont eu le moins de suffrages en 1906, on 
Ycrrait que theoriquement le pouvoir de faire la loi et 
de rimposer aux autres Frangais pent appartenir a 
an million de Frangais. 

Ces calculs ont ete faits et refaits dans tous les 
journaux : il n'est pas de village ou ils n'aient ete 
commentes. Peut -on yra iment dans ces conditions, 
demandent les.critique^, parTer e'Acore devolonte na- 
lionaleT' 

Sans doute : mais q^ui croit encore serieusement a 
lafiction de la vo lonte nationale? Je sais bien que la 
Decfaratibnires droits procfame que la loi est Texpres- 
sion de la volonte nationale. II faut faire la part de la 
solennitedes proclamations; etpuis, c'etait ily a cent 
vingt ans, au lendemain de Jean-Jacques et du con- 
trat social. Nous ensommesbien revenus. La volonte 
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nationalesi elle existait,seraitplus souvent negative 
que positive. Car la foule, comme les femmes, sait 
beaucoup mieux ce qu'elle ne veut pas ou ce qu'elle 
ne veut plus, que ce qu'elle veut. Aucun raisonne- 
ment n'^tablira jamais d'ailleurs que cinquante et 
une brutes alcooliques doivent imposer leur maniire 
de voir a quarante-neuf Renan, Pasteur, Taine on 
Anatole France. 

Mais il est certain qu'il nous faut des r^glements 
sociaux, que ces reglements sociaux doivent corres- 
pondre aux habitudes, aux moeurs et aux opinions de 
la moyenne desFran^ais, sous peine de demeurer des 
lettres mortes, que I'organisation des services publics 
doit ^tre tenueaussi constamment en harmonie avec 
ces habitudes, ces moeurs et ces opinions et seconder 
le d^veloppement de notre vie individuelle. 

II nous faut donc^ pour la fixation des reglements 
sociaux, pour la determination et le controls des 
services publics, un corps de fonctionnaires qui 
d6pende etroitement de nous, qui soit tenu de rester 
en relations constantes avec nous et de nous tater 
constamment le pouls. 

Duss^-je passer pour un esprit r<5trograde, j'avoue 
que le systeme auquel nous sommes arrives — em- 
piriquement, c'est entendu — aprfts tant de revo- 
lutions, de constitutions plus ou moins magnifique- 
ment r^dig^es, ne me parait pas un si facheux sys- 
teme, quoiqu'il soit aussi difficile k justifier en 
th^orie que facile a critiquer en pratique. 

Tout d'abord nos systfemes d'^lection nous donnent 
des hommes absolument d6vou6s. Le d^vouement, il 
est la condition de r61ection et plus encore de la ree- 
lection. Avec le scrutin secret, aucun d^put^ ne sait 
exactement par qui il a 6i6 61u, et ne peut se vanter 
de s'^tre assur6 definitivement un 61ecteur. Le souci 
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de la reflection lui commande de manager tout 
autant ceux qu'il croit pouvoir conqudrir que ceux 
qu'il suppose avoir dejh conquis. Ce d6vouement 
absolu, universel, envahissant^ est mSme Tun des 
reproches qu'on fait le plus volontiers i nos modes 
d'^lection. Mais pourvu qu'il trouve des digues dans 
Torganisation des autres services, et nous verrons 
que la chose est plus aisee qu'on ne croit^ il a plus 
d'avantages que d'inconv^nients. Puisque le propre 
de ces fonctionnaires est d'exprimer Topinion com- 
mune des Frangais, il est opportun que la fagon dont 
ils sont choisis les contraigne k se pr^occuper cons- 
lamment de Topinion commune de leur circonscrip- 
lion. 

Quel que soit d'ailleurs leur parli, ce d^voue- 
ment et cette vigilance obligatoires sont presque 
toujours accompagn6s de talent. II faut du talent 
pour s'imposer k un college Electoral ; il est entendu 
que ce talent doit Hre double de patience, d'obstina- 
tion et parfois de ruse. Mais, apres tout, ce sont des 
qualit^s qui ont aussi leur prix dans le gouvernement 
(I'une nation. Et que de talent ne faut-il pas ensuite 
pour r^ussir a la Chambre ou au Senat? Cette sorte 
de concours perpetuel k deux Echelons laisse bien loin 
derriere elle toutes les 6preuves les plus savantes. 
En fait, les hommes remarquables sont nombreux 
dans toutes les fractions du Parlement. Malgr6 Texas- 
p^ration des discussions politiques, nul n'en doute. 
Et si nous en doutions, nous n'aurions qu'a regar- 
der comment se comportent nos hommes politiques 
en relation ou en conflit avec ceux des autres pays. 
Ceux-ci, prepares par des m^thodes dilf^rentes, par 
celles qui sembleraicnt th^oriquement les plus sures, 
n*ont pas sou vent le dernier mot. Nous ne pouvons pas 
ne pas etre satisfaits de la politique ext^rieure de la 
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France depuis trente ans. Or cette politique ext^- 
rieure a 616 k peu prfes entiferement Toeuvre des par- 
lementaires. Alors mdme qu'ils nous semblaient le 
plus improvises dans des fonctions nouvelles pour 
eux, ils ont tenu t^te heureusement aux routiers des 
empires et des monarchies. 

Ces rdsultats jugent le procdd^, et doivcnt meltre 
quelque sourdine k nos dissertations pessimistes. 
Jamais nos surintendants l^gislateurs ne seront par- 
faits parce qu'ils resteront des hommes et que nul 
procdd^ n'en ferades dtres surhumains. Si le precede 
existait, la sagesse commanderait peut-^tre de n'y 
pas recourir; des conciles de surhommes ne pour- 
raient faire que des oeuvres th^oriques et dange- 
reuses. Les codes ne sont pas des br^viaires d'asc6tes ; 
c'est nous qu*il faut faire vivre avec nos pr^jug^s, 
nos faiblessesy nos passions, et non des ^tres imagi- 
naires. 

Le scrutin de liste et la representation proper- 
tionnelle sont fort recommand^s a Theure actuelle. 
Ils feraient assur^ment disparaitre une partie des 
inconvenients qu'on signale. Si cependant malgre 
tout leur talent et la force de leurs arguments, les 
promoteurs de la r^forme n'arrivent pas k crder 
le mouvement dont ils ont besoin pour la faire 
aboutir, est-ce uniquement parce qu'elle heurte 
certains int^rets priyds et parce que Tapplication 
pratique est sinon difficile a organiser, du moins 
assez difficile a expliquer avec clarte et brievete? 
N'est-ce pas plutot parce que nous avons un certain 
effroi de cette obligation oCi nous serions de nous 
prononcer tous les quatre ans sur des id^es et non 
sur des hommes? Nous avons beaucoup de peine a 
porter un jugement sur les faits les plus connus et 
les plus comment^s de notre histoire. La yaleur des 
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acles et des projets de la R^volation demeure encore 
fort obscure pour nous. Des hommes considerables 
consacrent leur vie k Tetudier et h la discuter et je 
ne blesscrai pas mes compatriotes en disant que la 
plupart sont incapables de formuler une opinion sur 
ce grave sujet. Pourront-ils done se prononcer avec 
plus d'utilit^ sur les r&ves de revolutions futures? 

Le choix de rhomme, du mandataire qu'on prend 
parce qu'on le connait, est au contraire une base 
bien normale et bien solide. Quelques-uns ont 
(lemande que ce mandataire fut choisi non pas seu- 
lement a la majority absolue aux premiers tours de 
scrutin et k la majorite relative ensuite, mais par une 
fraction plus importante des citoyens, par exemple par 
les deux tiers des electeurs inscrits ; si ceux-ci n'ar- 
rivaient pas a se mettre d'accord, ils ne seraient pas 
repr6sentes dans les assemblies de la nation. Un 
certain nombre de circonscriptions resteraient peut- 
etre quelque temps sans repr^sentant, pas bien long- 
lemps : mais oil serait le mal? La plupart des incon- 
v^nients du regime actuel disparaitraient. L*obliga- 
lion ou seraient les eiecteurs de s'entendre pour 
choisir un homme conciliant les opinions des uns et 
des autres, garantirait qu'il repr^sente cette opinion 
commune que les Chambres sont chargees d'expri- 
mer. On ajoutc qu'un homme r^unissant tant de suf- 
frages sur son nom serait vraisomblablement un 
hdmme intelligent et un brave homme. Que nous 
faudrait-il do plus ! Nul ne pent considdrcr comme un 
rile sacro-saint la designation d'un depute ou d'un 
s^nateur k la majorite, dite si significativement rela- 
tive. 11 suflit de pousser les choses a Textr^me, de 
supposer qu'un grand nombre de candidats se pre- 
sentent et maintiennent leur candidature au second 
tour, pour constater qu'un depute ou un senateur, 
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grace k la majority relative, peut 6tre Telu d'une 
infime minorit^. 

Beaucoup d'^crivains politiques soutiennent aussi 
que nous ne devons pas plus longtemps refuser aux 
femmes le droit de voter. Passe encore pour les 
femmes mariees, s'il est admis que la coramunaute 
des dpoux doit s'^tendre jusque-li et que le mari 
represente la cominunaut^ devant I'urne 6lectorale 
comme il la represente en justice. Mais les femmes 
c^libataires et les veuves : peut-on, avec le d^velop- 
pement de Tinstruction, leur interdire encore de par- 
ticiper a la gestion des affaires publiques ? 

Associons-nous de toutes nos forces aux tentatives 
faites pour dlargir le suffrage et amdliorer le recrute- 
ment de nos surintendants Idgislateurs ; nous en 
proiiterons k coup sur; mais ne nous laissons pas 
troubler outre mesure par la violence et la passion 
des critiques. Notre erreur capitale est deleurdeman- 
der constamment autre chose que ce pourquoi ils 
sont faits. C'est nous qui exag^rons et pervertissons 
leur role. 

Nous imaginons qu'ils doivent constamment faire 
des lois nouvelles, ^laborer un ^tat social nouveau. 
Recemment un journal important vituperait la 
Chambre actuelle, parce qu'au train dont elle allait, 
elle n*atteindrait pas, en quatre ans, le chiffre de 
cinq cents lois qu'avaient allfegrement depass^ ses 
devanciferes. Cinq cents lois en quatre ans I Faisons la 
part des lois dites d*int6ret local qui ne sont souvent 
que des actes d' administration : reste encore un 
chiffre imposant de lois proprement dites. Quel sin- 
gulier etat d'esprit rdvfelent des vituperations de ce 
genre. Un parlement qui se bornerait k bien mener 
nos affaires interieures et exterieures, sans voter au- 
cune autre loi que le budget, soit quatre en tout dans 
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la legislature, serait-il un si mauvais Parlement? Per- 
sonne ne peut penser que nous ayons besoin de tant 
de lois nouvelles. Depuis cent ans qu'on en fait ainsi, 
a quel dtat de perfection sociale ne devrions-nous pas 
6tre si ces lois avaient tant d'efficacit^. Chacun sent 
au contraire avec vivacity le besoin de quelque stabi- 
lity : nous ne pouvons voir constamment tout re- 
mettre en question par des lois nouvelles ; notre acti- 
vity, enf^rm^e dans un si court espace de temps, doit 
pouvoir s'exercer sur des donnees connues, et n'^tre 
pas sur du lendemain aggrave encore la misfere de 
rhomme sur de la mort. 

Cette conviction que le Parlement est une usine 
a lois^etjqiie . son rn^rite se'mesure h la quantit6 de 
Besogne produite, entretient un faclieu^ etat d' esprit. 
(Jui n a entendit dire paries bommes les plus intelli- 
gents : « 11 faut faire quelque chose. » Redoutable 
prelude 3e toutes les sottises dans la vie publique 
comme dans la priv6e. 11 ne faut rien faire quand 
rien n'est h faire. Chaque jour donne une nouvelle 
lefjon. Depuis trente ans, tons les partis, les plus 
mod^r^s comme les plus avances, proclament qu'il 
faut introduire plus de justice dans Timpot. Des 
nombreux projets cherchant a traduire cette formule 
sentimentale, aucun ne paratt 6tabli de maniere 
a fonctionner pratiquement. Enfin Ton s'adresse a 
an homme du metier. Get homme intelligent et exact 
imagine un syst^me ef&cace : on lui demandait une 
sorte de petite guillotine ; il n'apporte pas une seringue. 
Stupefaction et horreur ! C'est pourtant bien cc que 
nous rdclamions tons depuis trente ans. 

Not re Parle ment a pour fonction principale de 
mamtenir rordris social, no.o.d'en ^laborer indefini- 
nient un nouveau ; fort inopportundment nous nous 
plaighonsp^arTois de la lenteur des procedures parle- 
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mentaires. Lorsqu'il s'agit dc lois v^ritables, nous 
nous plaindrions plus exactement de rinsuffisance 
de ces procedures. Le moindre acte administratif 
est fr6c6d6 de formaiit^s nombreuses et compliqudes, 
d'enquStes, de contreenqu^tes, de consultations de 
toute nature : une loi peut dtre vot^e sans aucune 
preparation. Cela n'a pas grand inconvenient pour les 
lois dites politiques. Les passions qu'elles soulevent 
font qu'elles sont longuement discutees et leur per- 
tee reelle est souvent moindre que nous ne Timagi- 
nons. Mais pour les lois dites d'aQaires^ les plus 
importantes, il en va tout autrement. Quelques iote- 
resses les redigent dans le secret des commissions ; 
on les vote souvent sans discussion k la Chambre 
et au Senat, sur des rapports sommaires. Le texts 
garde la trace des etats d'esprit differents des hommes 
qui les ont combin^es. Elles salisfont peu de gens : 
parfois ceux mdme qui les avaient provoqu^es, n'y 
trouvant pas les ressources esp^rees, sont les pre- 
miers k les critiquer lorsqu'elles ont paru au Journal 
Officiel. 

Nous n'avons done pas k nous pr^occuper de hater 
le vote des lois et d'en multiplier le nombre, mais 
uniquement de tirer un parti plus judicieux du tra- 
vail considerable que fournissent annuellement les 
senateurs et les deputes. 

Nous ne devons pas non plus nous imaginer que 
les deux monuments, inegaux de style et de valeur 
architecturale, situes Tun au bout dela rue de Tour- 
non, et Tautre a Textremite du pont de la Concorde, 
contiennent les deux hemispheres cerebraux et toute 
i'encephale de la France. Tout encourage ce prejug^, 
ce gout de la conversation que Cesar notait deja chez 
nos ancetres, et qui trouve un aliment facile dans les 
discussions parlementaires, nos traditions, notre pro- 
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pension, k nous d^charger de tout sur un autre. II 
semble que nous attendions tout^ la vie et le reste, du 
Parlement, comme nos pferes Fattendirent de Tem- 
pereur, et nos grands-pferes du roi. 

Sans doute, nous ne pouvons concevoir uno d6mo- 
cratie sans parlement^ et sur un budget de 4 milliards 
cen'est pas trop de consacrer 15 millions k ce Par- 
lement. En portant leur indemnity k 15.000 francs, 
les s^nateurs et les d^put^s n'ont nuUement d6passd 
la mesure. Gette indemnity est encore loin de corres- 
pondre a leur importance, au travail qu'ils four- 
nissent^ aux frais et risques de toute nature qu'ils 
assument, et nous serious injustes, si nous nerecon^ 
naissions qu'ils nous donnent, en r^alit^, gratuite- 
ment une partie de leur temps. Mais, apr&s tout, 
pendant cinq mois, chaque ann^e, s^nateurs et 
d^put^s sont aux champs : le Parlement n'existe 
plus; le m^canisme social fonctionne, la nation vit, 
et parfois, sa vie se manifeste par des actions de la 
plus grande importance. Si, par quelque 6\6nemeut 
impr^vu, lesvacances seprolongeaient outre mesure, 
la nation ne cesserait pas de vivre. On pent meme 
penser qu'avec Tadmirable d^veloppement de la 
presse, sa liberte, sa puissance et sa curiosity, tute- 
laires soupapes de nos agitations, pendant quelque 
temps, pendant assez longtemps peut-dtre, pourrait 
se mainlcnir I'activite de ce qu'on appelle g^ncra- 
lement radministration, et que les plus grands 
abus seraient ^vit^s. Mais que cette administration 
s arrfite, voici la nation qui se dissout et retourne a 
la barbarie. 

Ne renversons done point Tordre naturel. Une na- 
tion d^mocralique ne pourrait vivr« longtemps sans 
Parlement; toute soci^td cesse d'etre, si les adminis- 
trations charg^es de ses services publics entrent en 
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decomposition. Maintenir les lois en harmonie avec les 
moeurs, fixer p6riodiquement les services publics et 
les cotisations que chacun de nous paye pour ces ser- 
vices, surveiller Temploi de ces cotisations et la 
bonne execution de ces services est d6ja une grande 
besogne et suflit ii faire des senateurs et des deputes 
les premiers fonctionnaires de la nation ; de tous les 
autres ils sont les contrdleurs, ils ne sont pas les 
maitres. 
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Nomination; dur6e des fonctions; traitement; attributions; notre 
ignorance en la matiSre. — Attributions dites administratives ; 
nomination aux emplois civils et miiitaires ; comme quoi con- 
trairement au vgbu de la Constitution, le President n'exerce 
pas en fait cette attribution; mais, comme quoi, contrairement a 
ce que nous croyons du regime parlementaire, il nomme tr^s 
souveat en fait les ministres dont la nomination ne lui a pas 
6t^ express^ment attribute et est ainsi le maitre de notre 
destin; revocation des fonctionnaires ; commandement de la 
force arm^e ; n^gociation et ratification des trait^s ; droit de 
grace. — Attributions vis-a-vis du S6nat et de la Chambre : Pro- 
mulgation des lois ; convocation des Chambres ; deuxicme deli- 
beration; dissolution. — Pouvoir dit r6glementaire du President 
de la R^publique : la loi et le rfeglement ; les reglements dits 
d'administration publique. Evolution du rOle presidentiel ; mai- 
son militaire et maison civile. 



Versailles s'est r6veill6; toute la matinee, la coni- 
pagnie de TOuest, am^liorant pour un jour son 
service, a deversd pele-mMe des l^gislateurs, des 
femmes, des journaJistes, des intrigants et cette 
lourbe de gens qui vont to uj ours le nez au vent. On 
s'est empil^ aux Reservoirs; les moindres caboulots 
ont fait recette. Les redingotes noircissent les nobles 
terrasses. Sous les regards morts des dicux anciens, 
on crie» on gesticule* Soudain une rumeur emplit 
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id royal palais et secoue les places. C'est fait ; au 
scrutin secret, sans qu'aucune disposition de nos 
lois interdise d'ailieurs le scrutin public, a la 
majority absolue s'il s'agit du premier tour de scrutin, 
a la majority relative s'il* s'agit d'un autre tour de 
scrutin, les huit cent quatre-vingt-onze sdnateurs et 
d^put^s r^unis en congres viennent d'<51ire le nou- 
veau President de la R^publique. Aprfcs quelques 
paroles flatteuses aux journalistes, les seuls, avec 
les assassins, qu*il ait d^sormais a redouter, le nou- 
vel 6l\x sort du palais du roi tandis que les tambours 
battent aux champs, monte dans un landau attel6 dc 
clievaux d'artillerie, et part en poste militaire pour 
rfilys6e. Tout s'est pass6 avec la plus grande facility. 

Sept fois depuis trente ans, parfois dans de tres 
graves circonstances, T^lection s*est faite ainsi sans 
aucuns troubles, avec promptitude et liberty ; Topi- 
nion Ta bientot ratifi^e et Texperience Ta justiG^e. 
Quelles que soient les theories, le r^sultat est digne 
d'attention. 

La voiture descend au galop des chevaux les 
Champs-Elys^es : elle tourne dans Tavenue Marigny. 
Les badauds levent leur chapeau et pensent : « En 
voil^ pour sept ans, a raison de 1.200.000 francs 
par an. » 

Pourquoi sept ans? Le President des Etats-Unis 
est nomm^ pour quatre ans; celui du Bresil 6gale- 
ment : celui de la Suisse pour un an. Chez nous, les 
deputes sont nommes pour quatre ans : les s^nateurs 
pour neuf ; d'autres fonclionnaires pour six, d'autres 
pour deux. Le septennat illustre dans la Bible par 
les jours de la creation, les plaies d'Egypte, et les 
longues fianQailles du r^sign^ Jacob, n'appartient 
qu'au President de la Republique en vertu d'une 
transaction imaginee par M. de Mac-Mahon. 
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Lorsqu'au mois de novembre 1873, il apparuvj^^* 
que la restauration de la monarchie allait se lieur- 
ter moins encore a la volontd ou a la provi- ^ 
deolielle maladresse des hommes qu*h la force 
m^me des choses, la majority r^actionnaire de TAs- 
sembl^e nationale jugea n^cessaire de donner a 
Mac-Mahon des pouvoirs moins provisoires. EUe 
avail refuse trois ans a Tillustre Thiers. Changarnier 
demanda dix ans pour le nouveau president. La 
commission en consentil cinq, et ce fut le mar^chal 
lui-mSmc qui dans son message indiqua sept ans : 
« Apr^s y avoir bien r^d^chi, j'ai cru que le delai 
de sept ans r^pondrait suffisamment aux exigences 
de rint^rdt g6n^ral et serait plus en rapport avec 
les forces que je puis consacrer k mon pays. » 
Les sept ans furent vot^s et il parut obligatoire de 
les maintenir en 1875, puisque Mac-Mahon ^tait 
toujours la. Le septennat transactionnel indiqu6 
par rint^ress6 est aujourd'bui consacr^ par la pres- 
cription trentenaire. Les traitds de droit constitu- 
tioDnel le justiBent par les meilleures raisons, ettous 
les FranQais admettent qu'un President de la R6pu- 
blique doit 6tre nomm^ pour sept ans. lis admettent 
aussi sans discussion chaque ann^e, car le traitement 
est fix^ annuellement parle budget et pourrait ^tre 
par consequent chaque annde revise, qu'il convient 
de lui allouer 100.000 francs par mois. Pour un roi 
ce serait au rabais. Le plus mal pay6 des souverains 
de TEurope, le roi du petit Danemark, touche pr5s de 
i. 400.000 francs; le pr^d^cesseur du roi actuel n'en 
avaitpas moins bien casdses enfants. Notre bon ami le 
roi Edouard recoit 11.750.000 francs, plus 500.000 fr. 
pour son fils afn^; notre grandiloquent voisin, Tempe- 
rear Guillaume, 11.700.000 francs, et le roi de notre 
soeur ritalie, 14.250.000 francs. Pour un fonction- 
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naire de d^mocratie, 1.200.000 francs sont assur^- 
ment un gros traitement, d'autant qu'en cas d'expo- 
sition ou de voyages a Tetranger, le President regoit 
souvent des credits suppl^mentaires importants. Le 
President Roosevelt ne touche que 250.000 francs; 
il n'apparalt pas que la consideration et Timportance 
de ce digne homme en aient ^t^ diminu^es. Le Presi- 
dent de la R^publique helv^tique n*a pas meme des 
appointements de chef de bureau. Chez nous, la 
disproportion entre le traitement du President de 
la R^publique et celui des fonctionnaires les plus 
pay^s est grande. Un ministre qui a des obligations 
certaines et de lourdes charges rdparties sur quelques 
mois ne touche que 5.000 francs par mois. Beaucoup 
de Frangais estiment que leur pays serait diminu6, si 
le premier fonctionnaire de la R^publique ne pouvait 
se rendre en daumont au Grand Prix, offrir des 
chasses aux cousins des empereurs, traiter magni- 
fiquement les rois et les mener aux soirees des 
galas dans des carrosses pr6c6d6s de piqueurs en 
tenue de carnaval : c'est peut-etre vrai. Quelques- 
uns, pen ^pris d'histoire romaine et jugeant que 
la grandeur d*une maison doit seconnaltre a la for- 
tune de ceux qui Tout servie, n'admettent pas qu'un 
ancien President de la R^publique reprenne en sor- 
tant de TElys^e la vie modeste qu'il menait avant son 
election. Ce sont Ik raisons de gens du monde que cha- 
cunappreciesuivant sonhumeur. Pour nous, citoyens 
dune democratic, nous devons chercher dans les 
attributions du President de la Republique, tout au 
moins dans celles qu'il aurait le droit d'exercer, la 
justification de son traitement. 

Ici notre ignorance est assez grande. Avouonsque 
nous connaissons la duree et les emoluments du 
mandat, la presidence du Conseil des Ministres, les 
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tir^s de Rambouillet ou de Marly, les receptions 
ouvertes, bals et garden-party de FElys^e, les innom- 
brablescharit^s, le protocole des receptions officielles, 
les galas et les courses, la Daumont et ses pi- 
queurs, mais que notre connaissance s'arrStb a la 
porle du President. Nous savons qu'il est irrespon- 
sable ; les Ghambres ne pourraient le d^poser avant 
I'expiration de ses pouvoirs. Nous voyons bien sa 
signature au bas des papiers officials, lois ou d^crets. 
Mais n'est-ce pas pour ampliation qu'il signe, et ce 
grand personnage ne serail-il qu'un greffier dot6 de 
fabuleux appointements? 

Ne rougissons pas de notre ignorance. Des gens 
plus renseign^s que nous ne sont pas bien fix^s sur 
la matiere. Un confident par metier des hommes 
politiques in'a racont6 qu*un soir, chez lui, laveille 
d'une election presidentielle, plusieurs notables que 
la voix publique designait comme candidats et qui 
ne s'en d^fendaient point, s'entretenaientdu r61e d'un 
President de la R^publique : ils ne s'entendirent 
point, non pas seulement sur ce qu'il devrait 6tre, 
mais sur ce qu'il avait la faculty legale d'etre. En 
faut-il conclure qu'il n'a pas d'attributions definies ? 
Ce serait une grave erreur. 

La Constitution de 1875 accorde au President de 
la R^publique une puissance sup^rieure k celle du 
roi de plusieurs grandes monarchies. 

U nomme k tons les emplois civils et militaires, il 
dispose de la force arm^e, il n^gocie et ratifie tons 
les trait^s. 

a II nomme h tous les emplois civils et mili- 
taires. )> Tout de suite nous apercevons que cette 
affirmation de la Constitution est trop absolue. Le 
President de la Republique ne nomme pas les insti- 
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tuteurs, les gardes champdtres, les cantonniers^ les 
employes des regies financiferes, les conducteurs 
des Fonts et Chauss^es, les agents de police, etc. Ces 
agents sont nommes par les ministres, les prefets, oa 
les maires. En vertu d'une d^l^gation expresse ou 
taclte du President de la R^publique ? NuUement, 
puisque ces nominations peuvent se faire en dehors 
et au-dessus de la volont^ du President. Les com- 
mentateurs les plus autoris^s ajoutent h la phrase de 
la Constitution cette restriction mentale : « Le Pre- 
sident nomme ^tousles eoiplois civilsetmilitaires... 
pour lesquels ce mode de nomination n'a pas ^te et 
ne sera pas autrement d^termin^ par la loi. » 

En fait et sans que cela soit inscrit dans la Cons- 
titution comme aux £tats-Unis, les lois ont pr^vu un 
autre mode de nomination a peu pr^s pour tous 
les fonctionnaires inf^rieurs. Elles ont laissd au Pre- 
sident la nomination des fonctionnaires sup^rieurs. 
II nomme les membres du Conseil d'Etat, de la Cour 
des Comptes, les directeurs des Ministeres et des 
regies financieres, les chefs des principaux ^tablisse- 
ments rattach^s k Tfltat, les magistrats, les officiers, 
les ambassadeurs, etc. 

Est-il done le seul et souverain grand ^lecteur 
de tous ces personnages? D'abord il doit observer 
les regies sp^ciales d'4ge, d' aptitudes, mises & la no- 
mination de certains fonctionnaires et respecter les 
garanties accord^es k quelques-uns d'entre eux, par 
exemple, le grade pour les officiers, rinamovibilit^ 
pour les magistrats. Ensuite, en cette matiere cooime 
en toute autre, il ne pent agir qu'avec le contre-seing 
d'un ministre. Ne nous trompons pas sur ce mot 
a contresigner » : il semble indiquer que le ministre 
ne fait qu'authentiquer et que c'est le^ President qui 
a I'initiative. Ce serait en effet le sens grammatical 
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da mot : « contresigner : signer un acte en verlu 
des fonctions qu'on exerce, aprfes que celui dont 
cet acte ^mane y a lui-mSme appo8^ sa signature ». 
Or ici, au contraire toute I'initiative est au mi- 
nistre ; le conlrole seul au President. Les d^crets 
de nomination soumis au President portent toujours 
deji la signature d'un ministre. Dire que le 
Pre sident n omme est done inexact ; il peut plutot 
rgfiiser de ^porrimer. M6me dans ces limites, ce con- 
trdle esMl effectif ou nominal? En fait trop souvent 
nominal ; le President signe constamment des nomi- 
nations et pour toutes les parties du territoire. Si le 
scandale d'une nomination n*est pas notoire, il n'est 
le plus souvent averti, dans Tetat actuel des choses, 
que par des renseignements ou des reclamations 
dont il ne peut faire 6tat. 

Mais pourquoi n'organise-t-il pas un controle trfes 
s^rieux? En Tinvestissant de la nomination de tons 
lesfonctionnaires, la Constitution lui impose Tobliga- 
lion de ce contrdle et nous lui fournissons le moyen 
de s'acquitter de cette obligation en le dotant gf^n^- 
reusement : il peut, il devrait se faire representor 
lous les dossiers, les tStudier et ne signer qu'en con- 
naissance de cause. L'existence, la seule annonce de 
ce contrdle emp^cheraient bien des abus. EUes ne 
suffiraient pas, sans doute, a les arr^ter tons. Nous 
verrons que les fonctionnaires, tous les fonction- 
naires, doivent trouver contre toutes" les injustices 
des garanties sup^rieures k la bonne volont^ d'un 
seul. Ce serait d^ja beaucoup que le premier des 
fonctionnaires, celui que son election place en de- 
hors et au-dessus des partis et qui gouverne pour 
loute la France, winQki les litres de ceux qu'il 
nomme. 

Mais, diront les ministres, alors ce n'est plus 
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nous qui nommonsles fonctionnaires ! Oil voyez-vous, 
6 rainistres, dans la Constitution que vous nommiez 
k tous les emplois ? La Constitution dit exactement 
le contraire. Nous Falt^rons d6jk en reduisant Tin- 
tervention du President a un simple controle. Mais 
en r^alitd, cette combinaison d'une proposition faite 
par les ministres, et d'une sanction r^flechie donn^e 
a leur initiative par le President, est tout k fait con- 
forme a Tesprit de la Constitution, et, dans Fdtat de 
nos moeurs politiques, donne la seule application 
rationnelle de deux textes dont Tun dit que le Pre- 
sident nomme a tous les emplois, et Tautre, que tous 
ses d^crets doivent^tre contresignes par un ministre. 
Telle est la procedure ordinaire. 

Par une anomalie due a des circonstances histo- 
riques, la Constitution exige que la nomination des 
conseillers d'Etat soit arr^tde en Conseil des mi- 
nistres. En fait presque toutes les nominations im- 
portantes sont examinees ainsi en Conseil des 
ministres, et le ministre qui soumet St la signature 
du President un d^cret nommant un fonctionnaire 
sup^rieur ne fait que demander au President de 
sanctionner le r^sultat explicite ou implicite d'une 
deliberation du Conseil des ministres. L'autorit^ de 
la proposition en est accrue. Mais rien, constitution- 
nellement, n'oblige le President a signer une nomi- 
nation a laquelle il pent opposer des objections 
s^rieuses. Puisqu'il preside les deliberations du 
Conseil des ministres, une telle nomination, s'il 
manifesto dhs Fabord son opposition ne lui sera pas 
m(;me presentee et dans le cas tout a fait improbable 
d'un conflit, il aurait pour lui non seulement le 
texte de la Constitution, ce qui ne suffit pas tou- 
jours, mais toute Topinion publique, a condition 
bien entendu que son refus ne fut pas Teffet d'un 
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caprice mais la sanction n^cessaire de Tindignit^ du 
candidal. 

n n'empi^terait pas ainsi sur la responsabilit6 
n^cessaire des ministres. Ceux-ci n'ont k r^pondre 
devant le Parlement que de la bonne execution des 
services et non des choix qu'ils font, k plus forte rai- 
son de ceux qu'ils ne font pas. Or dans Tespfece 
il ne s'agit pas d'obliger le ministre a prendre tel ou 
tel fonctionnaire, mais uniquement de Temp^cher de 
faire une nomination contraire aux lois ou au bien 
du service. Car c'est k ce point de vue seulement et 
non k celui de ses preferences personnelles que 
peat evidemment se placer le President de la R6pu- 
blique. Dira-t-on qu 'ainsi, en reconnaissant ce droit 
de refas au President, on pent arriver k l^ser des 
fonctionnaires ? Cela, quoique pen vraisemblable, est 
possible. Aussi faut-il leur assurer un recours, et 
j'en parlerai librement. Mais assurdment ce n'est 
pas le Parlement qui peut connaftre d'une telle 
action. 

Ilsemble done qu'actuellement, sans qu'aucune 
raison valable puisse en etre donn6e, le President de 
la R^publique n'exerce pas les pouvoirs que la Cons- 
titution lui attribue en ce qui concerne la nomi- 
nation des fonctionnaires, mdme en r^duisant ces 
pouvoirs pair Tapplication des principes du regime 
parlementaire. 

n est toutefois une cat^gorie de fonctionnaires, les 
premiers aprfes lui dans la hi^rarchie, p^us grands que 
lui par les attributions reelles, dans la nomination 
desquels il intervient directement et effectivement : 
cesontles ministres. La constitution ne lui a pas 
confer^ express^ment le pouvoir de nommer les 
ministres. II ne les nomme qu'en vertu de son 
droit general de nomination de tous les fonction- 
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naires. Mais ^ I'inverse de ce qui se passe pourtous 
les autres fonctionnaires, son initiative ici s'exerce 
dans une mesure beaucoup plus large qu'on ne le 
croit g^n^ralement. 

La Chambre vient de renverser un ministfere. Sup- 
posons que la discussion, les circonstances du vole 
indiquent avec nettet^ la politique que la majority 
des deputes pr^fere a celle du ministfere qui n'a plus 
sa confiance, hypothfese quelquefois en contradiction 
avec la r6alit^. Dans ces mouvements des parlements 
comme dans ceux du peuple et des femmes, la ne- 
gative a souvent plus de part que raffirmative. lis 
savent bien ce dont ils ne veulent plus, moins ce qu ils 
veulent. Mais imaginons que cette fois I'indicationa 
et^ tr^s nette en ce qui concorne la politique a suivre. 
Elle ne Test pas en ce qui concerne les gens par 
qui la majority des d^put^s desire voir appliquer 
cette politique et elle ne pent pas Tdtre. Lorsqu'un 
minist^re tombe, il compte n^cessairement a la 
Chambre au moins de deux cent quatre-vingt-dix 
h trois cents adversaires le soir du scrutin, un peu 
plus le lendemain. Admettons que ces trois cents 
opposants ne se croient pas tons qualifies pour 
prendre le pouvoir; ce serait assur^ment mecon- 
naitre les ressourees de ce pays en talents et en 
devouements que de pr^tendre limiter le choix i 
quelques sujets d'^lite. Dans la majority qui ren- 
verse un ministere, lenombre des deputes prks a ac- 
cepter le lendemain le fardeau du pouvoir est consi- 
derable ; c'est rhonneur de notre Chambre. Et je n'ai 
pas parle des cent cinquante ou deux cents s^nateurs 
de la majority qui n'ont ni moins de talent, ni moins 
de d^vouement, mais y ajoutent Tautorit^ des longs 
services et Texp^rience de Fdge. La tradition, une 
heureuse tradition veut qu'une partie des ministres 
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soil prise dans le S^nat. Souventle nouveau president 
du Conseil est un senateur alors que la Ghambre 
seule a renvers6 le ministere. Le President de la 
Ropublique peut done choisir entre beaucoup 
d'hommes poliliques et aucun principe dans le fonc- 
lio nnement actuel du regime parlementaire ne permet 
d'affirmer que telou tel est design^ particuliferement. 
De la consultation des presidents de la Ghambre et 
du S6nat, rien a dire. Tous deux sont necessairement 
des homines de parti, parfois de partis opposes. Chacun 
d*eux a sur la crise son opinion et, d'apr^s les indis- 
cretions des journaux, il est rare qu'ils recomman- 
dent tous les deux le mdme personnage. De mSme, 
tous ceux a qui leur situation pr^sente ou passee 
donne Toccasion d'opiner : chacun vante r^so- 
luraent son homme. Entre tant d'avis divergents, 
le President garde en fait comme en droit la plus 
grande latitude, et, plus d'une fois, a mis tous Iqs con- 
seilleurs d'accord en d^signant un candidat auquelils 
ne songeaient gufere. Nul jusqu'ici n'a pu s'en plaindre, 
pour des motifs autres que les personnels ; car, jamais 
les indications donn^es par les discussions parlemen- 
taires n'ont 616 assez nettes pour designer au President 
celui a qui la majority entendait voir coniier la mis- 
sion de former le nouveau ministfere. Cette nettetd 
m^me nous r^pugnerait. R^cemment un homme de 
grande valeur, attaquant le ministfere en exercice, a 
offert sans reticences d'appliquer une politique dif- 
ferente de celle qu'il critiquait. Cette fois le vote eut 
6te clair. La franchise de cette offre si conforrae k Tes- 
prit du regime parlementaire a deconcerte, et des 
personnages politiques considerables se sont etonnes 
qQ*on pOt! ainsi demander le pouvoir ! 

Lorsque le personnage charge de former le nou- 
veau minist&re a et6 designe par le libre arbitre 
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du President, assur^ment celui-ci s'efface; Tautre 
entre en scene ; en fiacre, en coup4 de remise ou en 
automobile suivant sa fortune ou ses amis, il court 
la ville en qudte de collaborateurs. Le President influe 
n^anmoins souvent sur la designation des aatres 
ministres. Lorsqu'il a fait appeler le futur chef du 
nouveau cabinet, un premier ^change de vues a eu 
lieu sur les collaborateurs auxquels songeait le per- 
sonnage. Celui-ci, h cet instant d^cisif oii le senti- 
ment des responsabilit^s h assumer se mdle a Tor- 
gueil d'une designation si flatteuse, est gen^ralement 
fort dispose a accepter les avis et meme a soUiciter 
les conseils de Thomme qui vient de Tappeler k gou- 
verner la France. Ces conseils ont la plus grande 
influence mdme sur ceux qui ont men^ une politique 
de combat et pris des engagements avec des lieute- 
nants : a plus forte raison sur ceux qui arrivent au 
pouvoir en ayant plus ou moins manage tons les par- 
tiSy et qui trou vent dans ces conseils une raison a leurs 
choix ou a leurs exclusions. 

Lorsque le president du Gonseil s'est entendu avec 
les quatre ou cinq personnages pivots de sa combi- 
naison, les journaux mentionnent qu'il va rendre 
compte du r6sultat de ses n^gociations au President 
de la Republique et accepte definitivement la t4che 
qu'on lui a conliee. Les titulaires de la moitie des 
ministferes sont encore a designer. Les routiers de 
la carrifere, au temps ou les ministferes duraient de six 
a neuf mois, appelaient ces derniers venus des combi- 
naisons minist^»rielles des bouche-trous et preten- 
daient que souvent on avait consulte Tannuaire. Ami 
del'Elyseen'etaitpasalors un titre sans consequence: 
une designation ou une objection faites par le Presi- 
dent pouvaient determiner la politique du nouveau 
ministfere; ces bouche-trous formaient parfois la 
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raajorit^ et ce n'etaient pas les affaires les moins 
importantes qu'ils avaient a diriger. Aujourd'hui les 
minist&res heureusement plus stables sont plus lon- 
guement convoit^s, et Ton n'a pas k feuilleter Tan- 
nuaire. Le President n'en garde pas moins dans beau- 
coup de cas, directement ou indirectement, de Tin- 
lluence sur la constitution definitive du minist^re. 

Ainsi, avant de signer la nomination des nouveaux 
ministres, le President a d^sign^ dans la plenitude 
de sa liberty constitutionnelle, le premier ministre 
de qui tous les autres dependent et participd souvent 
efficacement h la nomination de ceux-ci. Sans doute 
il ne pent le faire que dans le sens general marque 
par le Parlement et avec la perspective de voir les 
nouveaux minislres promptement jet6s par terre s'ils 
tournent trop visiblement le dos k cettc orientation. 
Mais aprcs tout, il recommencera son choix, et jamais 
ce choix ne sera assez limits pour qu'on puisse dire 
qu*il lui est impost. N'eut-il a choisir qu'entre deux 
personnages fatalement diff^rents d'origines, de 
talent, de tendances, de caractfere, que sa responsa- 
bilit6 serait d^ji trfis lourde. Or c est entre beaucoup 
de personnages dont chacun a ses qualitds et ses 
d^fauts qu'il pent choisir discr^tionnairement. Rien 
ne peut Tobliger k prendre un homme qu*il sait tar6 ; 
il peut, s'il le veut, ecarter d^finitivement du minis- 
Ifere ceux dont Tambition ne lui parait justifi^e ni par 
le m^rite, ni par Thonn^tet^. En sens inverse il peut 
appeler, il a appel^ des gens presque inconnus. Rien 
nelui interdi t d'aller chercher quelques-uns des mi-" 
nistres en dehors du Parlement. Constitutionnelle- 
mentlnAfefne, il poii rrait prendre tout le ministere en 
dehors du Pa rlement; et 'si Texperience n'est pas a 
recommencer* cTici longtemps, c'est plutot k raison 
des f^cheux souvenirs qu'elle a laissds qu*k raison 
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de pr^tendus principes qui n'existent pas en la ma- 
tifere. 

U serait done tout a fait inexact de considdrer Ic 
President de la R^publique comme renrcgistreur 
automatique des velleit^s de la Ghambre des d^put^s. 
L'homme qu'il nomme premier ministre, il le choi- 
sit bien et il le choisit non pas, malgr6 la solennile 
de toutes les proclamations qui se ressemblent, pour 
ex^cuter un plan d^termin^, mais pour diriger 
le gouvernement de la France avec tout ce qu^une 
telle tdche comporte de puissance, de prestige, 
d'entratnements et de transformations dans les id^es. 
Combien de fois d6ja avons-nous vu des hommes 
qui se croyaient d^signes pour ex^cuter un certain 
programme Tabandonner presque immediatement et 
pousser le pays vers des r^formes auxquelles il ne 
songeait pas, tandis que d'autres, tournant le dos k 
leurs anciens compagnons, cherchaient leur majority 
dans la coalition de leurs anciens adversaires ! Dans 
ce mouvant milieu, rien n'est fixe que les qualites 
d'intelligence, d'^nergie et de droiture des hommes ; 
et c'est, au fond, la seule chose interessante pour 
nous. A rheure ou il ddsigne le President du Conseil, 
le President de la R^publique fixe lavolonte flotlante 
et incertaine de la nation : il choisit les plus dignes 
de gouverner ; il est vraiment, en ce grave instant, 
le maitre do notre des tin. 

Le President de la R^publique signe la revocation 
des fonctionnaires dont il a sign^ la nomination et 
les garanties resultant de son intervention sont les 
m6mes dans le second cas que dans le premier. Ce 
n'est pas lui qui peut prendre Tinitiative d'une revo- 
cation qu'exigerait le bien du service, puisque cettc 
revocation doit lui fetre pr6senteeparle ministre com- 
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patent. Mais rien neToblige, niconstitutionnellement, 
— ni mdme en fait, — h signer une revocation qu'il ne 
trouyeraitpas justifi^e, et Tobligation de cette signa- 
ture peut ^tre une garantie pour les fonctionnaires. 

On discute parfois assez longuement dans les 
traites de droit constitutionnel la question do savoir si 
le President peut rdvoquer les ministres : question 
bien oiseuse. En corps, certainement non. Rien ne 
le lui interdit express^ment dans la constitution : 
mais ce serait en contradiction avec le regime par- 
lementaire. 11 les a institu^s : ils se sont d^sign^s a 
son choix direct ou indirect par leur role politique, 
leurs m^ rites personnels. N6s par lui, une fois in- 
vestis, ils existent inddpendamment de lui. La 
Chambre seule est maltresse de la dur^e des pouvoirs 
(lent le Prfeidenl est le premier auteur. 

On soutient que si Tun d'eux venait k manquer 
notoirement a ses devoirs ou a comraettre une faute 
grave, le President aurait le droit de le r^voquer 
comme il a le droit en principe de r^voquer tons les 
fonctionnaires. C'est la une vue purement th^orique. 
Pour tous les fonctionnaires, ce droit de revocation ne 
peut s'exercer que sur la proposition d'un ministre. De 
mSmepour la revocation d'un ministre. EUe ne pour- 
rait 6tre faite qu'avec Tassentiment et sur la proposition 
de ses collogues etalorsce sont euxquir^voqueraient 
en faitet non le President. Mais ici son intervention 
ne pourrait avoir le mfeme caract5re que lorsqu'il 
s'agit des autres fonctionnaires. S'il voulait prot^ger 
le ministre attaqu6 contre Tinitiative des autres, il 
se ferait juge entre eux et lui et provoquerait indvi- 
tablement une crise antiparlementaire sinon anti- 
constitutionnelle. 

« Le President de la Republique dispose de la force 
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armde »^ dit la constitution. Cela veut dire qu'en temps 
de paix comme en temps de guerre il peut luidonner 
des ordres et m^me la commander si tel est son bon 
plaisir. 

La constitution de 48 stipulait qu'il ne pourrait ja- 
mais la commander. Cette sage reserve figurait expli- 
citement dans les projets de constitution de 1875. Cest 
sur la demande expresse du marechal de Mac-Mahon 
qu'elleadt^ supprim^e et remplac^e par la disposition 
actuelle. II n'est done pas douteux qu*en temps de 
paix, le president a le droit strict de donner des ordres 
aux troupes et qu'il peut m^me en temps de guerre 
prendre le commandement general des armies. Ainsi 
s'expliquerait cette passion de T^quitation qui saisit 
parfois sur le tard des parlementaires lorsqu'ils 
entrevoient TElys^e comme fin de carrifere. Mais avoir 
servi son pays avec d^vouement dans la politique 
etse mettre k cheval vers lacinquantaine ne suffisent 
pas pour faire un bon gdn^ral. Cette disposition de 
notre constitution, qui permettrait a la rigueur a un 
President d'appuyer en temps de paix par des mou- 
vements de troupes des vis^es ambitieuses et en 
temps de guerre de coiffer du jour au lendemain le 
petit chapeau, n'est plus en harmonie avec le regime 
actuel. 

II en est de meme de Tarticle de la constitution, 
aux termes duquel le President n^gocie et ratifie tous 
les traites ; il en donne connaissance aussitot que la 
stiret^ de TEtat etl'intdret public le permettent. « Les 
traites de paix, de commerce, les traites quiengagent 
les finances de TEtat, ceux qui sont relatifs k ViUi 
des personnes et au droit de propri^t^ des Frangais k 
r^tranger ne sont d^finitifs qu'apres avoir 6U votes 
par les deux Chambres. NuUe cession, nul ^change, 
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nulle adjonction de ierritoire ne peuvent avoir lieu 
qu'en vertu d'une loi. » 

Tous les trait6s ne sont-ils pas prevus en fait 
par cette Enumeration ? Tous ceux qui concernent 
les int^rdts mat^riels de la nation, oui ; mais non, 
c eax qui touchen t h, son existence mSme et qui 
vi sent ses alliances'" offen'sives 1(5U" defensive s.' Ces 
traitfe, les plus gra ves He tous, le PffisUent assist^ 
de son ministre des Affaires Etrang^res peu YTes 'pas-" ^' 
s5r SSial, erlt nVst invito par la cons titution a en 
dormer' connaissance au Pa rleme nt que « lorsque la 
8uret6 de 1 llitat et 1 intere t public le permottent », cir- 
coiislariMS dOIll 11" resle seul juge'.' On "Thy sfdrleiTx: 
coHrii-fun plaf,e dans leTab1nera"u*PrEsidentest Tem- 
blferae de ce redoutable pouvoir. U est destine a ces 
papiers internationaux. Peut-dtre ne renferme-t-il 
que des notes sans valeur. Mais peut-6tre aussi ren- 
ferme-t-il la guerre ou la paix. 

Actuellement notre President peut, s'il est comple- f 
tement d'accord avec le ministre des Affaires 6tran- 
gferes, et s'il arrive a le maintenir atravers plusieurs 
ministferes, mener secr^tement avec lui pendant des 
ann^es une politique ext^rieure qui engage d^finiti- 
vement le pays ; il peut signer un traite d'alliance qui 
conduise a la guerre sans que leParlement en ait 6te p 

avisE, sans mdme que les autres ministres s'en soient 
d out^s ; e l la nglton7 si TeventualitE pr^vue dans le 
traits se r^alisait, n'aurait d'autres ressources que de 
marcher ou de renier sa signature ; car, d'apres la 
constitution, c'est au nom de la France tout enti^re 
que le President de la REpublique etson ministre ont 
sign6, et la nation avec laqueUe ils ont trait6 a le 
droit absolu de compter sur toute la France. 

Ce sont Ik de grandes attributions et singuli^re- 
ment plus Etendues que celles accord^es au chef de la 
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nation dans les pays dont le regime peut 6tre com- 
part au n6tre. Aux Etats-Unis tous les traites ne 
peuvent dLre conclus que sur Tavis et avec le consen- 
tement du S^nat, its ne sont definitifsque si lesdeax 
tiers des senateurs presents les ratifient. 

Dans la monarchique Angleterre, la direction des 
affaires diplomatiques appartient entierement aux 
ministres. Celui des Affaires ext^rieures doit assister 
a tout entretien du roi et du repr^sentant d*une 
autre nation; et le roi, m^me lorsqu'il a de Tintelli- 
gence et de Taction, peut tout au plus devenir un 
sous-ministre. 

Enfin notre President a le droit de gr4ce. II peut, 
sur la proposition du ministre de la Justice, an^antir 
les punitions prononc6es par toutes nos juridictions 
criminelles, et nous ne somines jamais assures que les 
individus condamn^s le plus l^gitimement du monde 
font leur peine ou la font dans les conditions pr^vues 
par la condamnation. Tout depend de la volonte 
du President et des fonctionnaires qui Taident dans 
cette mission. Ce pouvoir est absolu : le President 
peut, non seuloment, commuer la peine prononc^e 
par les juges en une peine moins grave, mais il 
pourrait dispenser de toute peine le plus grand des 
coquins. Ce droit de gr^ce, jadis consecration de la 
puissance absolue du monarque sup^rieur a tout, 
mdrae aux lois et a la justice, s'accorde mal avec 
notre regime d^mocratique et ne subsiste que par 
nos pr^jug^s historiques. Quoi que soutiennent 
certains auteurs, il n'a aucune utility rdelle et pre- 
sente au contraire de graves inconv^nients ; il 
att^nue la responsabilit^ des juges et les accoutume 
a penser qu'un recours existe contre leurs decisions 
imprudentes. Quoi de plus extraordinaire, de plus 
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contraire k la notion mfime d'un tribunal, que ces 
juges qui^ apr^s avoir condamn^, signent un recours 
en grace ! Or, c'est un spectacle que nous donnenl 
parfois les cours d'assises et lours jurys. 



A cote de ces attributions administratives, celles 
du President vis-^-vis du Parlement sont peu de 
chose. Le President promulgue les lois ; il convoque 
les Ghambres; il pent les ajourner; il peut leur 
adresser des messages, cxiger une deuxieme delibe- 
ration, dissoudre la Chambre avec Tassentiment du 
S^nat. Ces attributions tiennent de la place dans la 
constitution et pr^tent a de belles discussions dans 
les trait^s sp^ciaux ; mais elles sont plus th^oriques 
que pratiques. 

Le President ne peut refuser de promulguer les 
lois, Aux termes mOmes de la Constitution, les 
Chambres sont r^unies obligatoirement au moins 
cinq mois chaque ann^e et elles peuvent singer en 
session extraordinaire sur la demande de la majority. 
En fait le syst^me parlementaire impose une demi- 
permanence et les Ghambres n'ont que des vacances. 

Le message pr^sidentiel ne convient qu'aux ^pitha ' 
lames et aux testaments de la politique. C^est de la 
litterature g^n^ralement excellente, mais ce n'est 
que de la litterature. 

Quelle que soit Tautorite d'un homme, la demande 
d'une seconde deliberation serait un vain geste. 
Cetle sorte de mise a la retenue ferait revoter par 
acclamation les lois les plus discutees. Mais le Pre- 
sident ne pourrait-il cbercher dans cette seconde 
deliberation un moyen legal d'obstruction, par 
exemple la possibilite de retarder le vote d*une loi 
au moment du renouvellement electoral, qui peut 
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amener une modification de la majorite ? Ge croc-en- 
jambes, qui ne r^ussirait sans doute pas, serait pea 
conforme k Tesprit de notre constitution. 

Quant au droit de dissolution, Tunique experience 
que nous en avons faite depuis trente-cinq ans n'a 
laiss6 de bons souvenirs a personne, ni k ceux qui 
Tavaient pron^e, ni k ceux qui en devaient ^tre les vic- 
times. Avec d'autres moeurs, en d'autres pays, ce pro- 
c6d6 peut 6tre utile. Les Frangais comprennent diffi- 
cilement qu'un tiers abrege de sa propre autorit^ le 
mandat qu'ils ont donn^ k leurs elus. Ceux-ci ont el^ 
nomm^s pour quatre ans ; il nous d^plaf t qu'on nous 
les retourne avant la fin des quatre ans. Avec 
notre esprit frondeur, celui qui prendrait Tinitiative 
de cette mesure serait fort expos6 k en patir. S'il a 
pour lui la raison, autant laisser faire le temps. 
En fait, la dissolution paratt actuellement remisde 
au magasin des 6pouvantaiIs. Pour Ten faire sortir, 
il faudrait des circonstances nouvelles ; Taccord ni- 
cessaire du President, des ministres et de la majority 
du S^nat, pour cette redoutable operation, parait 
d^sormais bien difficile a r^aliser. 

Reste ce que nous appelons, par une expression 
bien vague, sinon par un sol6cisme — un de plus, 
en langue administrative, ne compte pas — le pou- 
voir r^glementaire du President de la R^publique; 
' lisez : le pouvoir de rdglementer, de faire et de pro- 
mulguer des rfeglements auxquels les Frangais 
. doivent ob^ir comme ils ob^issent k la loi, — que les 
I tribunaux doivent appliquer comme ils appUquent 
■ la loi, et dont la violation est punie soit en vertu de 
^dispositions particuli^res, soit en vertu des disposi- 
tions g^n^rales du Code p^nal. 
f En fait, entre ces rfeglemeats et les lois, pas de dif- 
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f^rence de nature : les reglements sont les compl^^i 
ments des lois. Les unes sont les reglements princi-l 
paux de la vie sociale ; les autres les reglements secon- 1 
daires. 

Th^oriquement, on concevrait parfaitement que la 
loi Mt si complete, si parfaite, si ^tendue, si mul- 
tiple en ses provisions, qu'elle suffit. L'organe charge 
de la loi devrait 6tre a la fois assez comp^tent^ assez 
perspicace et assez souple pour ^laborer a tout ins- 
tant, pour toutes les parties du territoire, toutes les 
modalil^s nOcessaires k Tapplication de la loi et au 
foactionnement complet de tons les services publics. 
Pratiquement et dans T^tat actuel, cette hypothfese 
ne se realise pas. |Un Parlement n'a ni la compe- 
tence, ni la souplesse ndcessaires pour une pareille 
tdche. La necessity pratique du gouvernement des 
sociOtOs modernes, et non les principes, a partag6 la 
besogne de rOglementation de la sociOt^ entre les 
lOgislateurs qui 6dictent les principes gOn^raux et 
les administrateurs qui, en des textes pareils a des 
lois, mais plus dOtailiOs, developpent ces principes et \ 
prennent des mesures g6n6rales pour en assurer \ 
Tapplication. 

Tantdt, cette mission confine a Tadministrateur 
r^sulte d'une sorte de delegation formelle et expresse 
du legislateur qui, aprfes avoir fait une loi difficile et 
compliquee, renonce ktirer les derniferes conclusions 
de ses idOes et laisse a d'autres, dont il reconnaft la 
plus grande competence^ le soin d'organiser Tappli- 
cation de la loi. Methode sOduisante mais parfois 
dangereuse, car aux applications se connait la valeur 
des principes. 

Tantdt, au contraire, le pouvoir de rOglementer 
resulte de la nature mdme des fonctions confiees aux 
administrateurs et de Tobligation qu'ils ont d'assurer 
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rex^cution de la loi et de maintenir I'ordre eocial 
Nous appelons les premiers r^gleoients, rfeglements 
d'administration pobllque, les autres, simplemenl 
reglements. Cette difference d'appellation n*a pas 
beaucoup de sens. Tons concernent assurdment 
radministration publique ; et dans tous les cas, si nous 
voulions prendre cette specification, elle conviendrait 
plutdt aux seconds qu'aux premiers. Les premiers 
sont une veritable annexe de la loi, des notes l^gales, 
gen^rales et definitives mises au bas du texte; les 
autres ont plutdt le caractfere de mesures adminis- 
tratives temporaires et partielles, destinies a pro- 
curer Tordre social d^fini par les lois. 

Mais k cette difference de termes peu facile & justi- 
fier correspond une difference de procedure. Les pre- 
miers reglements, complements des lois, ne peuveot 
fitre faits que par le President de la Republique, avec 
Tavis du Conseil d'fitat. Les autres sont faits par le 
President et les ministres, les prefets ou les maires, 
suivant les cas ; et alors meme qu*ils sont faits par le 
President de la Republique, Tavis du Conseil d'Etat 
n'est pas obligatoire. 

La nature exacte de la loi et du r^glement, les dif- 
ferences qui existent au point de vue des sanctions 
ont donne et donnent lieu aux discussions les plus 
subtiles. Dans la pratique, cette repartition entrc les 
fonctionnaires legislateurs ou administrateurs de la 
faculte de reglementer la vie sociale s'inspire des 
necessites de cette vie, et il serait pour nous assez vain 
d'y meler des principes arbitraires que chacun a 
toule liberte d'imaginer k sa guise. Nous reconnais- 
sons a Tadministrateur la faculte de completer la loi 
par des rfcglements de detail, parce qu'en fait, actuel- 
lement, il est plus competent que le legislateur pour 
cette reglementation de detail. Nous lui confions la 
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mission de supplier spontanement, en certaines ma- 
tieres d^termindes, k TinsufOsance de la loi, par 
example en mali^re de police, parce que jusqu'ici il 
nous a paru plus facile de faire ^tablir ces mesures 
de detail ndcessaires h quelque partie de la vie sociale 
par celui qui surveille cette partie. Mais tout cela, 
dans un sens comme dans Tautre, n'est que de Tero- 
pirisme. Les roles du l^ gislateur et de Tadministra- 
teur sont constammenr%&t mmt§B Bt l ar prattqu^jne"" <:^ 
s'enibarrasse p^ufere de to utes les belles Iheones quT" lA 
s^parent ces rmes. Cette fusion perp^tueTIe nevTcie — ) 

aucune opfff^ttCnT Qu^rnTdfrnnTsTratBtrrftiSse des" loTs, 
(eTles r^glements dils d'administration publique ne 
sont pas autre chose), que le Parlement administre, 
et, ainsi que nous Tavons vu, par exemple, dans 
r^tude sur les travaux publics, les declarations d^uti- 
lit^ publique d'un chemin de fer ne sont pas autre 
chose, ou est le mal si la pratique montre que Tun 
et Tautre procddd ont leur utility? 

Actuellement, avec nos id6es, une seule chose 
paraft s'imposer, encore a-t-elle 6i6 discutde, c'est 
que I'administrateur ne pent statuer contre la loi, 
pas m^me en dehors de la loi et qu'il doit se renfer- 
mer exactement dans la mission qui lui a ^t^ confine 
explicitement ou implicitement par le l^gislateur. 
Sinon les citoyens ont, contre le rfeglement, prolon- 
gement dela loi, un recours qu'ils n'ont pas contre 
la loi. Us peuvent, suivant des regies que nous 
exposerons, en discuter la l^galit^ devanl les tribu- 
naux judiciaires ou en faire annuler les effets devant 
le tribunal administratif supreme, le Conseil d'Etat. 

Dans la mission ainsi confiee k I'administration, 
moins en vertu de principes que par la force mdme des 
choses, quel estle rdle exact du President dela R6pu- 
blique? II signe tons les ri^glements d'administration 
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publique, la plupart des r^glements g^n^raux 
rendus ou non dans la m^me forme que les rfegle- 
ments d'administration publique. Mais son role se 
borne k une simple signature et il ne peut en ^tre 
autrement. Ces rfeglements sont 6labor6s par Tadmi- 
nistration en vertu d'une procedure qui fait inter- 
venir tous les ^l^ments de Tadministration et tous 
ses corps de metiers. Pr6par6s par les administra- 
teurs, appro uv6s et sign^s par les ministres, 
revises par le Conseil d'Etat, discutds par les repre- 
sentants du ministre en section et en assemblde 
g^n^rale du Conseil d'fitat, sign^s k nouveau et sou- 
vent r^vis^s alors encore par le ministre, ils sont, 
aprfes ce travail, consid^r^s sinon comme parfaits, 
au moins comme d^finitifs. On ne voit pas comment 
le President pourrait exercer utilement son action 
dans la circonstance. II ne pourrait, de sa propre 
autorit6, corriger le reglement; il ne pourrait le faire 
qu'avec I'assentiment du ministre, lequel devrait, la 
plupart du temps, remettre en mouvement toute la 
procedure. Ici la signature du President n'est et ne 
peut ^tre qu'un paraphe. 



Telles sont les attributions du President de la 
R^publique. 

Ne nous laissons done pas persuader par les 
gazettes que notre President n'est qu'un personnage 
de representation et que sa fonction consiste princi- 
palement h tirer, deux fois la semaine, les lapins 
dans les layons de Rambouillet, a recevoir le mer- 
credi matin les dignitaires de la nation ; a assister, 
personnage plus ou moins muet, aux conciliabules 
des ministres ; a inaugurer avec une inlassable bonne 
gr&ce les peintres de tous talents et detous sexes, les 



LE PRESIDENT DE LA REPUBLIQUE 103 

animaux gras, les fleurs, les automobiles ; h favo- 
riser r^Ievage du cheyal de race en assistant aux 
courses ; k donner I'hiver deux grands bals, qdatre 
receptions ouvertes et une partie de jardin au d6but 
de V6i6 ; k faire trois ou quatre voyages dans les 
provinces, aux colonies ou m6me a T^tranger ; k offrir 
a quelques souverains Strangers la corvee des 
revues, des musees et des galas ; et k recevoir d'eux 
les m^mes politesses. Derrifere ce role d^coratif, la 
Constitution reserve au President de la R^publique 
un pouvoir trfes reel et qui aurait pu devenir faci- 
lementredoutable. Ce n'est pas par une vaine coinci- 
dence qu'il est nomm^ dans le palais des rois et 
entour^ d&s le d^but d'un appareil militaire. Lega- 
lement il garde des traits de roi et d'empereur. Cette 
fonction comme beaucoup d'autres est en voie de 
transformation. 

Un vieux professeurde droit constitutionnel,aprfts 
nous avoir fait remarquerces choses, ne manquaitpas 
d ajouter : a Ainsi dans les marais de TAustralie, le 
naturaliste rencontre un ^tre qui tient k la fois de 
Toiseau, du mammif^re et du poisson, et semble k lui 
seul la synthase de F^volutionnisme. Le President 
est Tornitborynque de la Constitution. » Je n'aime 
pas ces comparaisons qui^ avec les meilleures inten- 
tions du monde, peuvent toujours prftter a quelque 
irreverence. Je preffere constater que la sagesse 
da Parlement et le patriotisme de ses 6lus orien- 
tent de plus en plus la fonction vers ce qu'ello 
doitStre dans une democratie, une presidence pater- 
nelle et apaisante placee au-dessus de la lutte des 
partis, une garantie assur^e a tons les citoyens. 
Les elus du Congres ont donne un sens au titre de 
President de la Republique qui, si I'on se bornait a 
lire la Constitution, ne correspondraitgu^re aux pou- 
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voirs rcconnus. Peu a peu ils font du Versailles de 
Louis XIV oil ils ont 6t6 61us et de rElys6e-Napo- 
l^OQ qu'ils habitent, les maisons communes de la 
democratie frangaise. 



Les fonctionnaires places immddiatement sous les 
ordres du President de la R^publique sont peu 
nombreux : sept ou huit militaires qui toucheat sur 
le budget du ministfere de la Guerre le traitement de 
leur grade, et regoivent en outre du President une 
indemnity de l.SOO a 3.000 francs constituent la 
maison militaire ; deux civils, un chef de cabinet et 
un sous-chef entiferement pay^s par le President, la 
maison civile. 

Cctte proportion frappe imm^diatement. Cette ap- 
pellation « maison militaire », appliqu^eaux septou 
huit officiers qui entourent le president, garde un tour 
surann^ peu en harmonie avec les moeurs ddmocra- 
tiques. En quoi le fonctionnaire d'une r^publique, fut- 
il le premier, a-t-il besoin d'etre entour^ de ces mili- 
taires? Nous venons d^ examiner ses attributions. Elles 
sont, en majeure partie, civiles, et ne peuvent 6tre 
exerc^es utilement qu'avec des coUaborateurs civils. 
Que le president ait aupr^s de lui des officiers de terre 
ou de mer pour lui expliquer au besoin les affaires 
militaires ou maritimes qu'on soumet k sa signature, 
cela se congoit. Mais que les sept ou huit militaires 
aient Texamen de toutes les affaires et que leur 
chef, g^ndral ou colonel, soit seul charg^ de sou- 
mettre tons les papiers a la signature du President 
de la R^publique, voilii qui marquait une conception 
singuli^re de lorganisation des bureaux pr^sidentiels. 
On vient h peine d'y renoncer. Maintenant, c'est le 
directeur du cabinet civil qui soumet toutes les si' 
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gnatures au president. Cettc premiere r^forme qu'on 
a attendue trente ans, est, il faut I'esp^rer^ le com- 
mencement d'une r6forme plus complete : la consti- 
tution a r£]lys6e d'une administration civile qui n'a 
pas besoin d'etre trfes nonribreuse pour dtre eflicace, 
mais dont I'existence est n^cessaire a la plenitude de 
la fonction prdsidentielle. Les militaires resteront 
poor le role repr^sentatif, si tant est que les civils ne 
le puissent exercer aussi utilement. 



LES MINISTBES 



Bricvet6 ct importance de leurs fonctioas; d6claration ministerielle ; 
attributions d*un ministre; exag6ratlon de ces attributions; la 
signature ; qu'un ministre n'est pas un douzidme d*Gmpereur 
mais un contrdleur g^n^ral ; nombre des ministres ; traitement ; 
logement; responsabilit6. 



Dans les c^r^monies publiques, douze hommes 
marchent imm^diatement aprfes les presidents de la 
R^publique, du S^nat et de la Chambre. La foule re- 
garde ces hommes avec curiosity. II y a peu de temps 
encore, si elle revoyait les mdmes figures d'une 
ann6e a Tautre, elle s'^tonnait et parfois s'impatien- 
tait : (( Quoi! toujours le meme ministfere! » On 
Tavait en eflFet habitude au changement. En trente, 
ans la duree moyenne des ministferes avair?t6 d'une 
annee' a peine. Depuis quelque temps '3es''indBurs 
nouvefles "s'introduisent. Cette dur^e est double, 
quelquefois plus : c'est Ik un fait extrdmement im- 
portant et qui modifie du tout au tout beaucoup de 
conditions de notre politique int^rieure. En outre, 
qui a et6 ministre le redevient souvent. Tel homme 
politique fut cinq ou six fois ministre et dirigea sue- 
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cessivement le Commerce, la Justice, les Travaux pu- 
blics ou la Guerre. M^me eu tenant compte de ces 
repetitions et de ces aptitudes universelles, la liste ^ 
dea mipiatrfis fra ngais dep uis 1875 contient bien Dr6s 
de tygjp f*ftqta tiqJ"« Combien seront inscrits dans 
Fhistoire? Combien d6j^ sont effaces de notre m6- 
moirel Certes, on souritdu provincial ou de la bonne 
^live du Conservatoire qui croient encore au pres- 
tige de <( Monsieur le Ministre » et Tappellation a 
Tenlr^e d'un salon ne fait plus tourner les t6tes ; 
cependant chacun de ces bommes a detenu de 
grands pouvoirs : pendant quelques mois, il fut 
sollicite, redout^, envi^ par des milliers de gens ; il a 
dispose effectivement et parfois d^finitivement de 
leur sort; il a pu, sans controle efficace, commettre 
ou reparer des injustices, engager, r^aliser, compro- 
mettre ou enterrer des r6formes essentielles. II eut 
vraiment une grande puissance pour le bien, une 
plus grande encore pour le mal. Si bref et si tot 
oubli^ qu'il soit, ce role justifle les convoitises et 
les regrets de ceux qui Tont ambitionn^. 

Le premier acte des nouveaux ministres choisis 
dans la majority par le president de la R^publique 
est une declaration des principes d'apr^s lesquels ils 
ontendent gouverner. « On pcut consid^rer que le 
ministfere est fait ; ces messieurs sont d'accord 
sur la repartition des portefeuilles ; il ne leur reste 
plus que leur programme k arreter », disait un 
grave journal au moment de la constitution d'un 
recent ministJire. Soit qu'ils la rddigeut en com- 
mun, soit qu'ils chargent Tun d'eux de I'dlaborer 
et Tapprouvent ensuite, cette declaration renferme 
le programme politique du nouveau ministfere. Elle 
est lue au S^nat et a la Chambre. Parfois un debat 
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s'engage, et la Chambre vote expressement sa con- 
fiance dans le nouveau minist^re. Mais la plus sou- 
vent la constitution d'un nouveau ministfere provoque 
des rancunes, des deceptions et des surprises qui ne 
facilitent pas cette procedure logique. La Chambre, 
apr^s avoir accueilli la declaration par des applau- 
dissements polis et meritds^ car le morceau est g^n^- 
ralement fort bien tourn^, etd'ailleurs les modfeles ne 
manquent point, reprend le cours de ses travaux et 
attend le mihistere k ses actes. Get assentiment par- 
ibis explicite, le plus souvent implicite, est la confir- 
mation des choix faits par le president de la R^pu- 
blique. A partir de ce jour les ministres sont reputes 
investis de la confiance du Parlement. 

Quel est exactement leur role? Qu'est-ce qu'un 
ministre? Ce n'est pas sans confusion je Tavoue que 
j'ai trouv6 la definition plus difficile que je ne Tima- 
ginais. Sepeut-il que depuis des annees on prononce, 
on derive plusieurs fois par jour un mot sanspouvoir 
expliquer exactement ce qu'il signifie? 

Serait-il tellement expressif et el^mentaire qu*il 
n'a pas besoin de commentaire? II n'en est rien. 
D'aprfes le dictionnaire, ministre, c'est celui dont on 
se sert pour exdcuter quelque chose. Mais, dans la 
circonstance, pour ex^cuter quoi? 

Si a la question, qu'est-ce qu'un ministre, nous 
avons tant de peine k repondre par une phrase claire 
et precise, c est que le mot n'est qu'un tilre et que 
le titre reste le mfeme avec les regimes les plus di- 
vers et au m^me instant pour des attributions dilfe- 
rentes. Un ministre de I'lnstruction publique ou un 
ministre de la Guerre n'ont pas les m^mes pouvoirs 
vis-4-vis des fonctionnaires de leur ministfere que le 
ministre de Tlnterieur. 
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Nous voyons bien que le ministre est le chef su- 
preme d'une administration sous le contr6le du Par- 
lement et rautorit6 du president de la R^publique. 
Mais ce sent la des indications plutot qu'une defini- 
tion. Si nous reprenons chacun de ces termes, aucun 
ne pent dire pris a la lettre; il est des parties de 
i'administration qui dchappent, soit en fait, soil en 
droit, k Taction des ministres ; le controle du Parle- 
ment ne s'exerce pas en fait sur tous les acles des 
ministres; Tau to ril6 du prtSsident de la Republique 
est souvent illusoire. 

Dans les commentaires qui allongent le chapitre 
« Ministre » des ouvrages speciaux, c'est tout un 
regime politique qu'on explique. Si aucun texte ne 
d^finit les attributions essentielles d'un ministre, 
toute notre legislation administrative, toute notre 
pratique parlementaire font actuellement de lui le 
maflre ephemfere mais a peu pres absolu de Tadminis- 
tration fran^aise. 

II commande a tous les fonctionnaires de son mi- 
nist^re; il nomme directement les uns; il pr^sente 
discretionnairement les nominations des autres h la 
signature du president de la Republique; il repre- 
senteseul vis-a-vis des tiers et des autres collectivites, 
son administration; il ordonnance les ddpenses de 
son ministfere. II est le deiegud de la nation k la t^tc 
de chaque administration, delegu^ design6 par la 
procedure compliqu^e et empirique que nous avons 
vue. Tant qu'il demeure d'accord avec le Parlement 
sur les questions un peu abstraites et artificielles de 
la politique gendrale qui sont assez loin de nous, il 
jooit de pouvoirs dictatoriaux k peu pres absolus dans 
toutes les questions de la politique courante et pra- 
tique qui nous interessent et nous touchent journelle- 
ment. Parune sorte de fiction, il est cens^ avoir voulu, 
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dirig^, ordonn^, accompli lui-meme lous les actes de 
son ministere. 

Un fait qui se produit tous les soirs de six a 
sept dans les minist^res manifeste cette fiction : 
c'est la c^r^monie de la signature. Lev6 tdt, le mi- 
nistre a re^u toute la matinee lorsqu'il n'a pas 6ie 
pris par le conseil des ministres. L'apr&s-midi, il Ta 
616 par les Chambres, les commissions, la prepara- 
tion des discussions et quelquefois par Thumanite 
qui ne peut perdre ses droits. Vers cinq heures et 
demie, de tous les bureaux du ministere affluent des 
serviettes de maroquin bourr^es de dossiers, de 
papiers de toutes espfeces. C'est le travail de la 
journde, de plusieurs journ6es de toute Tadminis- 
tration qu'on entasse ainsi sur le bureau du ministre : 
il doit signer tout cela. Dans Tantichambre, les 
chefs de service attendent avec impatience. S'il ne 
signe pas, voila toutes les affaires du ministere en 
suspens. Les gens des bureaux se lamentent. Impos- 
sible de faire signer le ministre! Les commentaires 
patriotiques ou grivois vout leur train. Oiiest-il? que 
fait-il? Rien ne marche plus. 
' Enfin le ministre prend son courage k deux mains ; 
il eigne ; il signe k tour de bras ; il accepte ainsi la 
responsabilit6 d'un tas de papiers dont il n'a pas le 
temps de prendre la connaissance la plus sommaire. 
II ne faudrait pas beaucoup de ruses pour lui faire 
signer Taffaire qui peut soulever les plus graves 
objections. Que d'erreurs, de sottises ou d'iniquites 
pourrait ainsi parapher Thomme le plus intelligent 
et le plus droit ! Et de ces erreurs, de ces sottises 
ou de ces iniquit^s, nous pourrions nous en pren- 
dre k lui puisqu'il a sign6. Cependant le pauvre 
homme n'y serait pour rien. Voila un regime bien 
peu rationnel. 



LES MINISTRES 111 

Cette conception d'un mallre qui ne peut mat6riel- 
lement suffire a la besogne que nous lui attribuons 
nous vient de nos anciennes croyances th^ocratiques 
et aulocratiques. Au roi divin, k Tempereur con- 
qu^rant a succ^d^ le peuple; le souverain a changf^, 
la nature du pouvoir n'c pas chang6. Par un ana- 
chronisme, le ministre repr6sente encore parmi nous 
Taatbrit^ absolue du souverain, son pouvoir ex6- 
cutif, mots pompeux chers aux anciens doctrinaires, 
mais totalement d^nu^s de sens dans un regime 
d^mocratique. 

Pour nous qui ne voyons dans la nation qu'une 
organisation sociale, dans tous ses fonctionnaires 
que des organes qui doivent ^tre constamment 
adapt^s aux besoins, que peut ^tre actuellement le 
ministre? Notre contr6leur g6n6ral de chaque ser- 
vice, non un douzifeme de roi ou d'empereur. A tra- 
vers les complications etles cascades de choix qui Tout 
designdy nous I'avons mis ou il est pour surveiiler 
directement Texdcution d*un service qui nous est 
n^cessaire, pour nous rendrecompte delafagon dont 
les choses sont menses, iraprimer une direction 
gen^rale, examiner et provoquer au besoin les r6- 
formes n6cessaires/ mais non pour administrer lui- 
m6me, parce qu'il n'a ni le temps, ni les connais- 
sances vouluespour cette administration, etqu'eiit-il 
le temps et les connaissances, il a une autre mis- 
sion. Un general ne doit pas faire la besogne d'un 
capitaine, encore moins d'un fourrier. 

Demander au ministre d'apposer sa signature au 
bas de tous les papiers qui sortent de Tusine que 
forme un minist6re est une folic. Le temps consacr^ 
seulement it des paraphes souvent illisibles est consi- 
derable. Le ministre veut-ilse faire rendre un compte 
m^me tr^s sommaire de ce qu'il signe? Les papiers 
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a signer s'entassent sur son bureau et les affaires les 
plus urgentes sont arrdt^es. Veut-il d^Wguer sa 
signature a ses directeurs? II ne peut le faire offi- 
ciellement sans une loi ou tout au moins un d^cret. 
Ainsi le ministre de la Guerre peut d^l^guer aux 
intendants certaines decisions en mati^re de mar- 
ches ; les rfeglements donnent aux directeurs g^n^- 
raux des grandes regies financiferes un droit de deci- 
sion a regard du personnel et du service. Mais ce 
sont la des exceptions. En principe c'est toujours le 
ministre c^ui signe ou qui est cens^ signer. Lorsqu'il 
autorise le directeur ^ signer pour lui, cette mesure 
temporaire lui laisse encore toute la responsabilit6, et 
Toblige a se faire rendre compte de toutes les affaires 
de quelque importance. Quant au directeur qui 
signe pour le ministre et par autorisation, il n^apoar 
ainsi dire aucune liberty, car il est bien oblige do 
tenir compte des considerations souvent fort ^tran- 
gdres k Tadministration dont Toubli attirerait les 
observations du ministre. 

Si intelligent, si bien prepare que soit un ministre, 
il ne peut done s'occuper s^rieusement de tant d'af- 
faires dont chacune exige des connaissances sp^- 
i ciales, la science d'une foule de details de Tadminis- 
I tration et de jurisprudence, fruit des Etudes de toute 
j une vie. La lecture seule de quelques-uns des 
: dossiers qu'on soumet a sa signature chaque soir 
exige plusieurs jours. 

Que peut 6tre au maximum cette signature? Un 
visa, une garantie que le dossier sera bien ^tudi^, 
puisque le ministre responsable pourrait se ficher si 
la decision qu'on lui a fait prendre ^tait de nature a 
lui susciter des d^sagr^ments. Or^j)resquetoujours 
il ne sera plus \k quand I'effet se projJuiraJ ""^ 
' Et de m(^me pour les nominations. On voit bien 
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qu'en donnant au ministre des pouvoirs presque dis- 
cr^tionDaires sur la nomination et ravancement des 
fonctionnaires, nous avons entendu assurer ainsi 
raction incessante de la nation sur la bonne execu- 
tion de ses services et la designation des meilleurs 
agents; mais, en fait, comment dans son passage 
^pymfere, le ministre, si soucieux qu'il soit des 
int^r^ts de la nation, pourrait-il s*inspirer constam- 
ment de ces grands inter^ts ! Comment veut-on 
qu en quelqaes mois, mOme en deux ans, il se mette 
aa courant non seulement des affaires, mais de tout 
ie personnel de son minist^re, qu'il soit en 6tat de le 
jngerutilement? Cela est mat6riellement impossible. 
En lui confiant trop de pouvoirs, nous lui donnons 
des attributions qu'il ne pent exercer efficacement et 
nous enlevons la responsabilite a ceux qui devraient 
et poari\aient la supporter. 

Le mouvement trfes vif qui se manifeste en ce nio- \ 
ment dans toutes les parties de la France, au nord, 
au sud, k Test, a Fouest, contre le pouvoir excessif des | 
ministres et les abus qu'il permet, n'a pas d'autre \ 
origine. De toutes parts on entend crier : c Sus a \ 
Tarbitraire du ministre », et beau coup crient : « Sus j 
au ministre » ; ce qui est une injustice et une erreur. / 

Ainsi au temps de la Convention, en germinal 
an II, on supprima les six ministres et on les rem- 
plaga par douze commissions. Mais en vendemiaire, 
an IV, on retablit les ministres ; il en faut. Les 
ministres sont les yeux de la nation sur les services 
publics : sans eux nous allons a Taveuglette. Mais il 
est absolument n^cessaire de les ramener k lour 
vfirItaBl€rroIe et'd'^en'^aire^es controleurs g^n^raux, 
pas autre cKosei ' • "• * ■ ■ 

Personne ne meconnait les inconv6nient8 de la 
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situation actuelle ; tout le monde constate les abus, 
les innombrables abus, et chacun peut en augmenter 
la liste. Quelques-uns cependant ne demandent la 
r^forme que du bout des l^vres ; ce n'est pas tou- 
jours parce qu'ils esp5rent profiter tdt ou tard de 
cet arbitraire et de ces abus ; je sais Ties hommes 
excellents et animus des meilleures intentions qui 
d^plorent comme les autres le mal dont nous souf- 
frons et qui cependant n'y porteraient pas volontiers 
rem&de. II est assez facile de p^n^trer leur pens^e. 
Si tel ou tel qu'ils connaissent bien et dont ils se 
croient surs, devenait ministre a son tour, quelles 
r^formes ne pourrait-il pas faire en pen de temps 
avec ces pouvoirs quasi-dictatoriaux I Cette pensee 
est louable ; mais il faut Tabandonner. Nous ne vou- 
ions plus de sauveurs : ils content trop cher. C'est 
par I'organisation rationnelle de Tadministration que 
doivent venir les ameliorations et non par les hasar- 
deux a-coups de quelques bonnes volont6s indivi- 
duelles. Plusieurs des hommes qui passent au minis- 
tfere pergoivent vite ces inconv^nients ; ils cher- 
chent k abandonner a leurs subordonn^s une partie 
de leurs fonctions et ne se r^servent guere en efifet 
que le controle et la direction de la politique, la 
preparation du budget et du travail I6gislatif. Mais 
actuellement ce sont des solutions provisoires et im- 
parfaites qui deyraient^tregen^ralisees et consacr6es 
pour r^pondre k notre etat social. Nous nous en 
rendrons bien mieux compte lorsque nous aurons 
etudie Torganisation de chaque minist^re. 



L'ad ministration de la France est r^partie entre les 
ministres par sp^cialites. Les secretaires du roi, 
ministres de i'ancienne monarchie, se r6pariis8aient 
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la France par provinces et chacun dans sa province 
avail toute radministration. 

Aujourd'hui nous avons douze sp^cialistes ; hier 
nous en avions onze; sousle Second Empire, jusqu'a 
douze ; sous la Monarchie de Juillet et la Restaura- 
lion, de six a dix ; sous le Premier Empire, de dix a 
douze. La Convention avail fix6 le nombre des mi- 
nistres k six, et en 1789, k la veille de la Revolution, 
le roi avail huit ministres. 

Dans ce sifecle ou le nombre des fonctionnaires 
a sextuple, ceux-ci sont resits k peu prfes au 
iD^me chiffre. Cela ne veut pas dire que tous les mi- 
nisti^res soient parfaitement justifies tels qu'ils sont 
aetuellement formes. En les examinant, nous verrons 
comment ils ont 6i6 constitues et ce qu'on doit pen- 
ser de la repartition faite ainsi do toutes les parties 
de radministration. 

Lelraitement des ministres est de.JSfijQflO francs. V 
11 n'a rien d'excessif, ^tant donn^ la bri^vete de la 
fonction el les d^penses inevitables qu'elle impose. 
Parmi celles-ci, il en est une assez lourde que Ton 
a jugee longtemps traditionnelle et comme le signe 
exierieur du pouvoir ministeriel. Cetait le fiacre de 
louage avec cocher k cocarde tricolore que chaque 
ministre voulait avoir constamment k sa porte. Cela 
represenlait le septi^me ou le sixi^me du traitement 
ministeriel et plus d'un ministre a cherche k reporter 
la depense sur d'aulres chapitres que celui de son 
indemnity. II a toujours 616 reconnu que cette pra- 
tique eiail bkmable. Cette r5gle s applique k tous les 
ministres et ceux qui disposent de fonds secrets y 
sonl nalurellemenl soumis comme les autres. L'im- 
patalion sur les fonds secrets de d^penses somp<> 
tuaires ou de representation serait'tout k fait irre*^ 
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guli^re : il est vrai qa'5. raison de la fagon discrd- 
lionnaire dont les fonds secrets sont employes, Tir- 
r^gularitd ^chapperait en fait a toute sanction. 

Enfin les ministres sont en principe loges dans le 
minist^re mSme. Cette tradition est un abus. La pre- 
sence d'un ministre dans un ministere oil apr&s la 
fermeture des bureaux il ne reste plus que le con- 
cierge n'a aucune utility; si Ton a besoin de lui, ii 
est tout aussi facile d'aller le chercher en ville, et le 
logement des ministres a 6t^, par suite de la diffe- 
rence des gouts et des humeurs, la source de d^- 
penses assez considerables pour la nation. Depuis 
quelques ann^es, le ridicule de ces emmenagements 
suivis de pr&s par les d^m^nagements, a degoiite les 
hommes politiques des palais minist^riels. Le plus 
souvent, seules les pifeces de reception servent k ceux 
qui ont le goi^t de recevoir. La chose n'est pas sans 
importance, lorsqu'il s'agit d*installer un nouveaa 
ministere. Le soin de trouver un logement conve- 
nable pour un nouveau ministre a ecart^ plus d'une 
des combinaisons qui avaient 6i6 propos^es pour 
sauvegarder le musJe du Louvre. 

«Les ministres, ditTarticle 6 de la loi constitu- 
tionnelle du 25 fdvrier 1875, sont solidairement res- 
ponsables, devantles Ghambres, dela politique g^n^- 
rale et gouvernementale et individuellement de leurs 
actes personnels. » 

Ge texte suffirait a d6montrer combien il est malais6 
de 16gif6rer sur les mati^res constitutionnelles. En 
apparence on a voulu proclamer avec precision les 
'principes sur lesquels repose la responsabilit^ des 
Iministres. En fait la phrase a laquel le on est arrive 
|ie signifie pas grandlcHose. 
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Si on la diss^que, elle semble indiquer une diffe- 
rence entre les actes de la politique g^ndrale, dont les 
ministres seraient responsables solidairement devant 
les Chambres, et les actes personnels, dont ils se- 
raient responsables devant des'jundictiohs qu'on a 
omisrde *35tefSnner. *^ 

E*urticle pSHe^es Chambres ; or, les n^cessitds de 
la pratique contraignent les auteurs les plus atta- 
ches aux prerogatives du S^nat a reconnattre que la 
resgonsgj[ulild.jdiLX£iinist&re ne Ii6iit.^^-mi9e*en*jeu 
normalement que devant la Chambre. 

Ell fatfiT n est pas douteux que la phrase a 6i6 
mal construite et qu'elle doit dtre rdtablie ainsi : 
« Les ministres sont responsables devant les Cham- 
bres, solidairement de la politique g^n^rale, et indi- 
viduellement de leurs actes personnels. » 

Mais oil finitla politique g^ndrale? Od conimence 
l acte'jg erSOnBOl d'un mllltst're? Th(goriquement7 on 
aperQoit ToiTTnen qu'un ministre pent avoir fait 
de son propre mouvement quelque gaffe qui le rend 
impossible sans que pour cela le minist^re tombe. 
Pratiquement, comme tout acte important est deli- 
bcrd en commun^ le cabinet tout entier assume la 
responsabilite des actes de chaque ministre quand 
ces actes donnent lieu a un d^bat. Le plus souvent 
le President du Gonseil couvre ses ministres et pose 
aa besoin la question de confiance. Ainsi s'^tablit 
entre les ministres une solidarity conslante et effec- 
tive qui provoque un contrdle incessant des uns 
par les autres et nous offre des garanties s^rieuses. 
La part laiss^e 4 Tinitiative individuelle de chaque 
ministre ^tant restreinte, les fautes qu'il pent com- 
mettre ne sont plus de nature k entrainer sa chute 
et peuvent le mettre simplement dans une situation 
plus ou moins difficile vis-it-vis de ses collogues 
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dont il compromet la solidity. Telle est la fagon 
dont ces choses fonctionnent, il faut bien le diro> k 
notre satisfaction, malgrd les declarations de la cons- 
titution. 

En fait done, Tadministration collectiveet la respon- 
sabilit^ solidaire des ministres deviennent la r^gle, 
et c'est le conseil des ministres qui est vraiment 
Torgane principal du gouvernement. 

Nos lois constitutionnelles ou autres pr^voient, 
dans un tres petit nombre de cas, I'intervention obli- 
gatoire du conseil des ministres. Si Ton s'en tenait h 
leurs prescriptions, il se r^unirait deloin en loinpoar 
nommer ou r^voquer les conseillers d'Etat; pour 
constituer le S6nat en haute cour de justice; pour 
dissoudre les conseils municipaux ; pour interdire le 
territoire de la R^publique aux chefs des families 
ayant r^gn^ sur la France; pour declarer T^tat de 
sifege; pour ouvrir des credits suppWmentaires. 

En fait, Tusage, les traditions du gouvernement 

parlementaire imposent imp^rieusement des reunions 

tr5s frdquentes, et le chef du cabinet porte le titre de 

1 President du conseil des ministres. Actue llement^ le s 

• conseils des ministres ont lieu ordiri airement t rois 

i Qis^Ia TseTTrainBT deux de ces conseilFsont pr^sid^s 

\ par le President de la R^publique et se tiennent a 

\ TElys^e. Le troisieme, appel6 conseil de cabinet, se 

t tient chez le President du conseil; le President de la 

\R6publique n'y assiste pas. 

Aucun texte ne r^glemente ces conseils et nous ne 
savons pas si le President de la B^publique devrait ou 
ne devrait pas les pr^sider tons. Th^oriquement, il 
semble qu'avec les pouvoirs que nous lui avons assi- 
gn's et la place qu'il occupe dans notre constitution, 
le President devrait assister a tons les conseils des 
ministres et apporter constammont dans ces d'lib'- 
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rations I'appoint de son autorit^ et de son experience. 
Praliquement rien ne saurait empScher les ministres 
qui veulent se concerter sur les mesures a prendre 
(ie se r^unir ailleurs qu'k TElys^e. 

En Tabsence du President du conseil, les conseils 
de cabinet sont presides par le garde des Sceaux. 

Dans les questions controversies, le conseil dos 
ministres vote comme une petite assembl^e et la 
majority decide la solution adoptee. Th^oriquement 
encore le President de la R^publique devrait avoir 
le droit de voter. Pratiquement il s'en abstient. 

La responsabilit^ p^nale et civile des ministres 
(lonne lieu h de longues controverses dans les trait^s. 
En fait eUfe^^^estejinagiaflii:^ ©t d'ailleurs ne doit pas 
^irS^'^xBsninSe'^ dehors de la responsabilit6 desj 
autres fonctionnaires. 
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LES SOUS-SECRETAIRES d'eTAT 



CaracUre different des sous-secretaires d'£tat, tantdt sous-minis- 
tres, tant6t directeurs techniques : que penser de I'institution. 



Puisque les ministres ne s'appellent plus des secre- 
taires d'Etat, les sous-secretaires d'£tat devraient 
s'appeler maintenant des sous-ministres. Leurs attri- 
butions ont varie dans le si6cle dernier. Au debut 
adminislratives, elles sont devenues politiques, en 
1830, le jour oil Thiers fut nomm6 pour la premiere 
fois sous-secretaire d'fitat. Actuellement encore, elles 
different d'un sous-secretariat k Tautre, regimes tant6t 
par un simple accord avec ie ministre, tantdt par 
arrStes ministeriels, tantdt par ddcretdu President de 
la Republique. Tantdt les sous-secretaires d*Etat sont 
vraiment des sous-ministres, des secretaires generaux 
politiques des minist^res, tantdt, au contraire, des 
directeurs de services techniques. Dans ce dernier 
cas, rinstitution ne parait pas recommandabIe« Quel 
que soit le merite d'un homme politique, la pru- 
dence commande de ne pas lui confier la direction 
effective des services techniques : le precedent pent 
etre dangereux ; il serait assurement facile de citer 
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des cas oh les vertus particuli5res de rhomme, sa 
hauteur de vues, son m^pris des basses besognes de 
la politique le transforment momentan^ment en un 
veritable administrateur ; mais il faut penser h tons 
les autres cas dans lesquels des choix moins heu- 
reux d^sorganiseraient un service indispensable a la 
nation. Un sous*secr6taire d'Etat ne peut pas avoir 
(les attributions d'une nature autre que celles d'un 
ministre ; il ne doit pas remplacer un directeur tech- 
nique ; charg6 d'une besogne technique d^terminee, 
m^langeant la politique a cette besogne technique, il 
sttbstituerait in^vitablement son action a celle du 
ministre et deviendrait inddpendant de lui ; or, les 
sous-secr6taires d'£]tat ne sont pas responsables et 
n assistent pas toujours aux Conseils des ministres. 
Si leurs actes sont bldm^s, c'est leur ministre qui est 
attaint. Faut-il done instituer pour eux une respon- 
subilit^ individuelle sp^ciale? Cela peut avoir de grands 
inconv^nients et rompre Tharmonie du r<5giine par- 
Icmentaire. 

N'en concluons pas, comme certains auteurs et 
plusieurs hommes politiques, que Tinstitution m^me 
est blamable. La besogne de controle qui incombe au 
ministre ne peut ^tre accomplie sans auxiliaires. II 
est tout naturel que le ministre aille chercher ces 
auxiliaires dans le Parlement et s'assure ainsi 
d'utiles appuis en m§me temps que de pr^cieuses 
recrues. Si le titre est pompeux et le traitement de 
25.000 francs notoire, ne trouvons-noas pas une 
ample compensation dans la satisfaction donn^e a 
de jeunes ambitions, dans Tutile preparation de 
futars ministres, dans Tapaisement et la solidity qu'un 
miniature obtient en attachant plus de gens a son 
sort? 

Nous avons actuellement quatre sous-secretaires 
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d'£tat; deux sont des auxiliaires des ministres qui 
les ont design^s ; le troisi^me dirige un service 
technique d'une grande importance qui jadis a 
constitu^ un minist^re distinct et dans lequel 
I'intervention d'un homme politique, si elle s'exer- 
Qait en dehors des besognes de controle, serait 
certainement contestable. Le sous-secretaire d'Etat 
des Postes et T^l^graphes ne pent pas remplacer 
pour nous un des directeurs techniques de cet 
important service; il doit dtre ou un veritable 
ministre, ou, ce qui est certainement la meilleure 
solution, un simple repr^sentant politique du ministre 
des Travaux publics. Le quatri5me sous-secr6taire 
d'Etat dirige une administration qui convient essen- 
tiellement k un sous-secretariat d'£tat. On ne peut la 
considerer comme une administration technique; 
un homme politique est parfaitement apte k distri- 
buer, avec bonne grace et discernement, au nom de 
la nation, les secours et encouragements de toute 
nature qui constituent le service des Beaux-Arts et 
ce sous-8ecr6taire d'etat d^barrasse Talmanach natio- 
nal d'un titre vraiment difficile k porter. Un FrauQais 
ami du goat et de la mesure pouvait-il admettre qu on 
dirigeat les Beaux-Arts ! 



LES CHEFS, SOUS-CHEFS ET ATTACHES DE CABINET 



Lfiur recrutement ; leurs profits ; lear utility ; leur danger ; qu'ils 
devraient dtre pris parmi les jeunes deputes, quitte h d^corer 
ceux-ci d'un nom plus pompeux. 



A Tinstant oil les crieurs de journaux annoncent 
une crise ministdrielle, parfois la veille, avant que 
les candidats aux portefeuilles aient remn6, des 
gens entrent en campagne. lis consultent fievreuse- 
meni le registre de leurs relations. Politiciens, bu« 
reaucrates, labadens, voisins de table ou de palier, 
gens d'un monde^ femmes de Tautre, tout est uti- 
lise. Le futur ministre trouve la premiere consecra- 
tion de SOD succfes dans les d-marches innombrables 
faites pour le pourvoir d'un choix varie de direc- 
tenrs, directeurs-adjoints^ sous-direeteurs, chefs, 
chefs-adjoints, sous-chefs du cabinet ou du secreta- 
riat particulier, attaches de tous grades et de tons 
poils, tous devours, intelligents et ardents. 

Ces hommes jeunes, ou qui Tout 6i6y — il en est 
de tous les &ges, — ne perdent pas leurs pas. Dans 
quelques mois, lorsque le ministre vilipend^, lass6, 
iigotkiij retombera souvent pour longtemps, quel- 
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quefois pour toujours, ils rccueilleront le benefice 
de son pouvoir 6ph^m5rey ddcor^s, et ce qui est 
bien plus important, cas^s, oui, cas^s pour la vie. 
Pauvre Bertrand de cette association, le patron re- 
commencera I'odyss^e des portefeuilles hypoth^- 
tiques et des mandats ^lectoraux incertains. Ces 
Ratons d^brouillards mangeront les succulents mar- 
rons jusqu'^ la fm de leurs jours. 

De tant de beaux projets que chaque nouveau mi- 
nistfere nous apporte, de ces promesses de r^formes 
que chaque declaration affiche coAteusement sur 
tous nos murs, qu'est-il rest6 souvent? Quelques 

, fonctionnaires grassement nantis de plus. 

' Des statisticiens k la retraite ont eu la curiosity de 
rechercher le nombre des recrues que rinstitation 
des chefs de cabinet avait ainsi fournies a Tadminis- 
tration frangaise depuis dix ans. Ce serait un tableau 
qu'on devrait afficher dans chaque service. Bien des 
nominations leur avaient 6chapp6. Combien cepen- 
dant le tableau fort incomplet que j'ai eu sous les yeax 
^tait d^j^ instructif ! II pouvait Stre intitule : « Moyen 
de parvenir aux grands emplois sous la troisieme 
R^publique ». II est tel minist^re, non des moins 
importants, comptant un personnel nombreux, d^- 
vou^, remarquable, dans lequel tous les premiers 
roles ont 6i6 conquis depuis dix ans par des jeunes 
gens parfois totalement strangers a la carrii^re, mais 
ayant eu la chance d'etre attaches pendant quelques 
semaines au cabinet du ministre. 

D'autres ministres ne disposant pas d'un pareil 
exutoire ont disperse leurs attaches dans tous les 
services et en ont fait des financiers, des magistrats, 
des controleurs des comptes, des pr^fets, des fonc- 
tionnaires de I'assistance, des repr^sentants de la 
France k Tfitranger, des v^rificateurs du pari mutuel, 
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des inspecteurs du credit agricole ou des fonction- 
naires coloniaux. Tous les services ont ^te mis a 
contribution. L'ing6niosit6 d'un chef ou sous-chef 
de cabinet pour d6couvrir la bonne case, machiner 
les combinaisons qui la rendent disponible, ^carter 
les concurrents, apaiser les reclamants, dedom- 
mager les protestalaires est admirable ; mais elle de- 
sorganise parfois les administrations dontnous avons 
le plus absolu besoin. 

Loin de moi la pens6e de proscrire le cboix pour 
la nomination aux hautes fonctions. Je le considcre 
comme indispensable et m'en expliquerai plus lon- 
guement. Mais ce choix doit 6tre entour^ de certaines 
garanties. On pourrait penser qu'une collaboration 
intimer^vele sAremontauministre les qualites ou les 
d^fauts de Thomme qu'il a appel6 pres de lui et que, 
s'inspirant uniquement de Tint^ret superieur de la 
oation, il pent en faisant en quelques semaines toute la 
carrifere de son prot^g6, mettre celui-ci en mesure et en 
devoir de rendre de plus grands services au pays. Cela 
peut se produire ; cela s'est produit et se produit en- 
core. Je pourrais citer des chefs de cabinet qui, ap- 
palls tout jeunes a de hautes destinies, ont large- 
ment acquittd la dette qu'ils avaient contract^e ce 
jonr-lk avec la nation dont le ministre avait con- 
centre sur eux la faveur. Alors mdme que ce fait 
serait commun, presque constant, il n'est pas prouvd 
que tous comptes faits, la nation recueillit un bene- 
fice de ces nominations prematurees. Si elles met- 
lent une nature gdnereuse en demeure de produire 
le maximum de ce qu'elle peut donner, quel decou- 
ragement irremediable ne causent-elles pas parmi 
tous les fonctionnaires qui se savent capables d'etre 
des chefs et qui doivent y renoncer, parce que la fa- 
vorable occasion leur a manque. Et qu'est done 
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cette occasion? Le hasard des relations ou parfois 
des intrigues qui vous met en relations avec un 
homme politique au temps oil celui-ci va deyenir 
ministre. Pour cela il faut autant que possible etre 
a Paris, courtiser depuis quelque temps rhomme 
politique, preparer sa correspondance, faire ses 
courses, ^laborer ses projets. Tons ces services sent 
g^n^ralement gratuits, mais ce n'est qu'ane avance 
et la nation paie largement k la constitution d'un 
minist^re. 

Les acquisitions qu'elle fait alors sont, je I'ai dit, 
quelquefois remarquables. Mais lorsque les ministres 
nous distribuent leurs chefs, sous-chefs, attaches de 
cabinet pour diriger nos principales administra- 
tions ou singer dans les postes les plus envies de 
rfltat, ils ne sont pas domin^s uniquement par le 
souci de notre intdrdt. Une sorte de gratitude, Taffec- 
tion ou la disaffection, le d^sir de remercier les 
coUaborateurs ou de s'en d^barrasser ont une large 
part dans ces nominations. II faut parfois pour les 
obtenir des soUicitations et de petites machinations 
qui ne sont pas une bonne note pour le candidal. 
Les arrivistes s'excusent en disant : <c Que voulez- 
vous I si Ton ne tire pas de \k quelque pr6bende, il 
est entendu qu'on a ^chou^ ! » La faveur dtendue am 
proches, nous choque particuli&rement. En deposant 
son encombrante prog^niture dans les meiUeures 
places de r£tat, un pfere de famille d^passe yraiment 
la mesure. Jean-Jacques aussi d^posait la sienne dans 
les tours ; mais ce n'est pas par 1^ que ce gonial 
apotre du mysticisme laTque a forc6 notre admira- 
tion. 

Dans ces conditions, le nombre des candidats aox 
postes des cabinets s'est extraordinairement mul- 
tipli6. On riait jadis d'un ministre qui s'attachait plus 
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de trois ou quatre sous-lieutenants. Avec un chef, 
un sous-chef et un secretaire pariiculier, un cabinet 
^tait au grand complet. Maintenant le moindre mi- 
nistre a presque la douzaiiie, et Tun de nos derniers I 
gouvernants s'est fait un tit re de gloire d'avoir atteint 1 
les trois douzaines. I 

Tout ce petit monde, dit-on« ne coiite rien. D*abord 
cela n'est pas exact : tout ce petit monde coAte tot 
oa tard fort cher. En attendant, il s'agite redoutable- 
ment et nous payons la casse de cette agitation. 

Quel est doncle role normal d'un chef de cabinet? 

Dans sa surveillance incessante de Tadministration, 
le ministre a besoin d'dtre aid6. Nous avons vu que 
son controle se manifeste actuellement par Texamen 
des pieces qii'il faut signer, que cette signature est 
hors de proportion avec Timportance des affaires, 
et la nature des attributions minist^rielles, mais si 
r^duite qu'elle soit, ft^t-eile ramen^e k un visa des 
aflaires les plus importantes, k un examen des recla- 
mations qu'ellcs ont pu soulever, ce controle exige- 
rait encare un temps considerable; quelle que soit sa 
puissance de travail, le ministre n'y pent sufBre : il 
doitetre aide. Par qui? Par des fonctionnaires per- 
manents du minist^re? Ce serait confier le controle 
aux controies. Le ministre doit done amener avec lui 
des gens en qui il a une confiance absolue, qui sont 
ses hommes, pour I'aider dans cette besogne journa- 
lifere, lui signaler les erreurs, les abus, et multiplier 
sa puissance d'action et de controle. Renferm^e dans 
ces limites, la fonction est une consequence de Tor- 
ganisation des ministeres et un rouage necessairc. 

Mais constamment les chefs de cabinet sortent 
de lenrs attributions normales et veulent admi- 
nistrer eux-mdmes. Absorbes dans leur besogne, 
inhabiles aux jeux de la politique^ les fonctionnaires 
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des bureaux voient surtout Tint^rdt g^n^ral. Lors- 
qu'une affaire est mauvaise, int6ress4t-elle dix d6pu- 
t6s ou s6nateurs, fut-elle patronnde par un de ces 
puissants personnages qui d^tiennent trente boites 
de vole, ils rarrfitent. Les gens du cabinet intervien- 
|{ nent et font marcher les bureaux. Faire marcher des 
\ bureaux! Horrible jargon et mauvaise administra- 
• tion. Les bureaux ne marchent pas et le service est 
disorganise. Le conflit sournois ou bruyant qui divise 
souvent ainsi les gens de Tadministration et ceux du 
cabinet accuse moins, quoi qu'on dise, la routine des 
premiers que la prt'jsomption des seconds. Lorsqu'un 
attache de cabinet est contredit par un vieux directeur, 
cela ne prouve pas n(5cessairement que le directeur 
deraisonne. II importe beaucoup que les ministres 
aient de bons chefs de cabinet ; il n'importe pas moins 
qu'ils ne rendent pas trop facilement la main a Tar- 
deur du sang naturelle a Theureuse jeunesse. Si les 
fonctionnaires sont mcdiocres, changez-les, mais pas 
de coadjuteurs in partibus. 

La participation intense des chefs de cabinet a 
Toeuvre legislative n'est pas non plus une chose trcs 
recommandable. A Tage oix nous devenons chefs de 
cabinet, Tficole de droit ou celle des sciences poli- 
tiques viennent a peine de nous lacher. Pendant 
cinq ou six ans, des hommessup^rieurs ont, a coups 
de conferences, demoli les abus et reb^ti une soci^t^ 
id^ale. joie de l^gifdrer h son tour, et de reglementer 
la vie des autres a Tage ou Ton ne sait pas encore 
r^gler la sienne ! Cette belle besogne ne va pas toa- 
j ours sans aventures, meme pour ceux quiTentre- 
prennent avec la plus grande passion du bien public. 
J'ai connu des chefs de cabinet qui avaient p4ti de 
pondre des lois comme les poules des oeufs au prin- 
temps et je pourrais conter des anecdotes. Moi aussi^ 
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dans ma prime jeunesse j'ai l^gifer^ sur les acci- 
dents, le9 assurances, les garanties a donner aux 
ouvriers; mais qui n'a pas fait des lois en la mati^re? 
Malheureusement la nation paie souvent les frais de 
ces apprentissages. Les hommes qui ont longueinent 
^tadi^ un sujet et connaissent les diflicultes de la 
pratique sont seuls qualifies pour preparer utilement 
des lois nouvelles; il vaut mieux pour nous que le 
tumulte des id^es qui emplit les jcunes cerveaux ne 
se pr^cipite pas trop tot en r^glements sociaux et 
s'evapore peu k peu au soleil do la maturity. 

On trouvera sans doute que c'est parler longue- 
ment des chefs de cabinet a peine mentionn^s dans la 
plupartdes traites. J'ai vu de trop pres la place prise 
par eux dans la vie administrative de la nation 
pour ne pas juger la question fort importante. 
Sans aller jusqu'a les appeler <( les pieuvres » ou 
« la plaie de la troisi5me Republique », comme on 
le fait dans les bureaux, si Ton dressait le compte 
du bien et du mal qu*ils ont cause depuis trente ans, 
le bilan ne serait pas en leur favour. 

« La question des cabinets minist^riels, dit M. de 
Pressense dans un rapport sur le budget des affaires 
etrangtTes, de leur accroissement d^raisonnable ct 
constant, du rule excessif jou^ dans les affaires les 
plus d^licates par un 6tat-major improvise, surtout 
de la fagon dont la gratitude ministdriello s'acquiltc 
aax frais de TEtat et au detriment des droits des 
simples fonctionnaires retenus par leurs cmplois 
loin des rayons du soleil, devra tot ou lard ^tre 
posde et rfeolue par le Parlement. Je reprendrai 
volontiers a cet dgard la c^lfebre formule de Burke, 
a propos d*un autre probl&me : il y a la un abus qui 
est grand, qui grandit et qui devrait 6tre diminu6. 
Ce regrettable ^tat de choses qui n'a fait que 

9 
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s'aggraver sous la R^publique, tend k cr^er, en 
pleine democratic, une p^pini^.re privil^gi^e, une 
serre chaude pour les eclosions pr^matur^es des 
jeunes gens d'Etat. » 

Mais enfin, ou le ministre prendra-t-il les collabo- 
rateurs dont il a besoin pour sa tache ^crasante? 

LeConseil d'Etat, Tlnspection des Finances, laCour 
des Gomptes peuvent lui offrir sans doute quelques 
jeunes hommes bien pr^par^s et que cette collabora- 
tion mArit. Mais pour eux, comme pour tout autre 
fonctionnaire, elle ne doit pas 6tre un tremplin per- 
mettant de sauter par^dessus les collogues demeurds 
au corps, cendrillons de besognes plus m^lancoliqaes. 
Ge n'est d'ailleurs la qu'une ressource assez restreinte : 
ces corps administratifs ont des missions d6terminees 
et ne peuvent 6tre prives de toutes leurs recrues. II 
serait d'ailleurs excessif d^imposer au ministre Tobli- 
gation de prendre des collaborateurs inconnus. 

La solution, ne serait-elle pas de choisir dans le 
Parlement mdme ces collaborateurs n^cessaires. 

Pour le ministre, quel avantage et quelle s^curite 
de s'entourer des jeunes hommes du parti qui Fa 
porte au pouvoir ; pour ceux-ci, quel utile appren- 
tissage en vue des futures destinies. 

La fonction serait-elle inf^rieure a la situation dun 
jeune depute? En aucune maniere. Elle est souvent 
sup^rieure, en elle-m^me, k beaucoup des jeunes gens 
qui I'exercent et plus d'un homme pob'tique s'est 
repent! d*avoir confix une situation si delicate et de 
si graves affaires a des adolescents sans experience 
et sans autorit6. Elle convient parfaitement ^ ceux 
qui d^butent dans la politique et veulent en faire leur 
carriere. Ge controle de Tadministration des services 
publics est la besogne essentielle du ministre. A qui 
fera-t-on croire que la sui-veillance d'un service pabUc, 
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SOUS rantorite d'un ministre, ne vaut pas la besogne 
journali^re de d-marches et de soilicitations que tout 
mandat impose k tout ^lu. 

Ainsi le ministre fortifierait son ascendant par le 
nombre des places donates a son parti ; il s'assure- 
rait des coUaborateurs d^vou^s et I'administration 
^chappant k des menaces perp^tuelles d^invasions et 
de dimembrements op^rds au profit d'int^rets parti- 
culiers, se retrouverait plac^e vis-ii-vis du cabinet 
da ministre dans une situation normaie. 

Le nom de chef de cabinet serait-il indigne d'un 
d^puti? Ce nom, aprfes tout, est fort acceptable. Le 
president du Conseil ne rougit pas d'etre appeld le 
chef du cabinet. Mais, qu'a cela ne tienne, chan- 
geoQS le nom : il n'est pas intangible. Nous lui 
Irouverons facilement des synonymes plus ronflants: 
d^l{gu4s, controleurs g^n^raux, surintendants, etc. 
Les sous-secretaires d'£tat eux-m^mes, dans beau- 
coup de cas, ne sont-ils pas simplement des chefs de 
cabinet d^cor^s d'un nom plus pompeux? Qu'on 
^tende Finstitution et, pour le bien de tons, la ques- 
tion si cuisante des chefs de cabinet est rdsolue. No 
veut-on pas ^tendre le titre de sous-secr6taire 
d'etat? Je propose une autre appellation : « adjoint 
au ministre. » Quel jeune d^put^ pourrait 6tre 
hnmilie d'ajoutersursa carte : « adjoint au ministre? » 
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Telles sonty a grands traits, les conditions dans 
lesquelles agissent les fonctionnaires dits de gou- 
vernement. Nous venons de voir que leur role et 
leurs attributions ne correspondent plus en fait au 
texte des lois dites constitutionnelles. Sous ce texte, 
quelquefois a Tencontre de ce texte, la pratique 
substitue pen k peu ses organisations empiriques 
aux combinaisons des th^oriciens. 

Les Frani^ais ont deja fait maintes experiences de 
ce genre. Les nombreuses constitutions de la grandc 
Revolution, qui n'^taient r^digdes ni par des niais, 
ni par des sccptiques, n'ont rien produit. La consti- 
tution de 1848, qui contenait tant de parties remar- 
quables, a produit le regime le plus oppose a la 
Rdpublique lib^rale qu'on voulait instaurer; la cons- 
titution de 1875, si empreinte d'esprit conservateur 
ot monarchique, a fourni des instruments souples 
et pr^cieux k notre d^mocralie. 

Ce n'est pas la aventure qui nous soit particuliere. 
Apres tout, c'est uniquement parce que Georges l*' 
ne connaissait pas les Anglais et ne savait pas leur 
langue que les rois d'Angleterre ne sont pas adniis 
aux deliberations du Cabinet et que le premier mi- 
nistre choisit les autres comme il lui plaf t. C'est parce 
que Jefferson^ troisifeme president des Etats-Unis, 
etait incapable de parler en public et pr^f^rait ecrire 
au Congr^s, que Tusage des messages est devenu 
constitutionnel. La formation de la Constitution ame- 
ricaine, par la convention de Philadelphie, a ete une 
oeuvre d'adaptation des experiences faites en Angle- 
terre et dans les differents Etats. 

Les Anglais ont raison : sont seules viables les in» 
titutions resultat des selections pratiques ; les cr^a< 
tions theoriques de Fesprit, si belles qu'elles soieot, 
ne durent pas. 
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Pour la race anglo-saxonne, on Ta fait maintes 
fois remarqaer, la loi est k tout moment telle que 
ceux pour qui elle a 6t^ faite la comprennent et la 
fagon dont ils la comprennent depend des circons- 
tances et de Tepoque. Ce n'est plus quelque chose 
de sup^rieur, de rigide et de divin. G'est un souple 
instrument de vie sociale. Les consequences abstraites 
de la loi, qui done en a cure? On se sert de la loi 
comme d'une partie essentielle du m^canisme social ; 
on la retouche par interpretations quand il faut et on 
Tapproprie tant qu'on peut aux conditions sociales 
et a Topinion courante dont elle ne doit etre que la 
traduction. 
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LES HUIT CENT MILLE 
AUTRES FONCTIONNAIRES 



Mouyement irresistible qui les porte h s unir, h se grouper, & 
s^organiser ; gravity de ce mouvement pour la France ; imperfec- 
tions de ]*organisation actuelie. — R6glementation g^ndrale des 
administrations. — Vanity des efforts faits depuis cent ans pour 
doter nos administrations d'un r^glement general. — Talleyrand ; 
Vilidle ; ordonnances de 1844; admirable rapport de Dufaure; 
conslituante de 1848 ; commissions de FAssembl^e nationale. — 
R^glements soumis au conseil d*6tat en 187-4 et en 1882. — Medio- 
crity des r^sultats obtenus. — Innombrables remaniements des 
administrations centrales. — Necessity d*une organisation ration- 
nelle et d^mocratique de tous les services publics. — Protocole 
des differents ministdrcs. 



Nous venons d'examiner les attributions des fonc- 
lionnaires que nous sommes port^s a consid6rer 
coinme les gouvernants de la France^ s^nateurs, d^- 
pat^s, President de la R^publique, ministres. Avec 
les sous-secretaires d'£tat et les chefs de cabinet, 
environ un millier. 

Nous arrivons aux autres fonctionnaires, k tous 
ceox qui constituent Tadministration permanente de 
la Frandb. Combien sont-ils? Longtemps on a dit, un 
peu de chic : 500.000, et ce chiffre ^tait partout re- 
produit. Beaucoup de gens r^clamaient une statis- 
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tique et comme les autres j'ai demande « Tt^tat au 
vrai des fonctionnaires de France ». 

Enfin nous avons, sinon une statistique, au moios 
un chiffre officiel. Le projet de budget de 1908 con- 
tient les indications suivantes : 

Fonctionnaires r6tribues en tout ou 

en partie par TEtat 608.:il0 

Fonctionnaires r6tribu6s en tout ou 
en partie par les d^partements et 
les communes 2C2.078 

Si nous additionnons ces deux totaux, nous Irou- 
vons huit cent soixante-dix mille fonctionnaires. En 
Tabsence de statistique d6taill6e, nous ne pouvons 
discuter ces chiffres : il est vraisemblable que ces 
deux categories contiennent des doubles emplois ; 
cependant beaucoup de fonctionnaires sont pay^s 
exclusivement sur les fonds d^parteinentaux ou com- 
munaux ; exemple : les gardes champt^tres, les em- 
ployes d'octroi. D'autre part, ne figurent certainemenl 
pas dans T^tat du budget les fonctionnaires 6lus et 
non pay6s et d'autres fonctionnaires essentiels de la 
nation dont le caract6re est nettement accuse par la 
nomination du President de la Republique et qui 
cependant sont payds directement par ceux qui utili- 
sent leurs services, par exemple : les notaires, les 
avoues, les huissiers. 

En prenant huit cent mille comme le chiffre des 
fonctionnaires constituant Tadministration perma- 
ncnte de la France, nous devons (Ure bien pres de la 
verity. 

Huit cent mille ! redoutable armee qui, nous n'en 
pouvons douter un seul instant, est en train de s'orga- 
niser et veut s'organiser elle-meme : fara da se. Le 
mouvement ne fait quo commcncer : il est irr^sis- 
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lilile et trfes grave pour la France. Bien dirig^ il peut 
sen'ir puissamment noire pays ; mal dirig^ il peut 
nous Jeter pour longtemps dans une terrible anar- 
chic. Nous devons done le suivre avec une extrc^me 
attention et ne pas nous amuser a ce propos aux 
seches bagatelles de la scolastique. Jusqil'tci c'est a 
pea pr6s tout ce que nous avons fait. Les fonction- 
naires veulent s'associer ; ils ont raison de vouloir 
s'associer : il est impossible de leur denier ce droit ; 
bien plus, ils devraient etre contraints de s'associer 
pour faire valoir en commun leurs titres, exercer les 
uns sur les autres un controle n^cessaire, 6tre res- 
ponsables les uns des autres et ^tudier en commun 
les ameliorations ou les transformations dont leur 
administration est susceptible. II nous est impossible 
de comprendre, sous un regime democratique qui 
favorise de toutes les mani^res Tassociation des 
citoyens, Thostilit^ t6moign(3e aux associations de 
fonctionnaires qui peuvent etre parmi les plus utiles 
de toutes : il nous est ^galement impossible de com- 
prendre la subtilitd des distinctions faites suivant le 
nom plus ou moins heureux que se donnent les asso- 
ciations. Mais aucune ne peut ^tre, sans un non-sens, 
tournee a un moment quelconque contre le service 
public confix aux fonctionnaires qui la composent. 
C'est aux controleurs g^ndraux de la nation, aux 
s^oateurs, aux deputes, au President de la Repu- 
blique et aux ministres, do maintenir dans son role 
normal toute association de fonctionnaires. Qu'ils ne 
redoutent pas alors leur petit nombre ; ils ont toute 
la nation avec eux ; contre des fonctionnaires qui 
trahissent leurs fonctions, ils auront toujours le der- 
nier mot ; ils ne Tauront pas s'ils luttent contre les 
garanties que les fonctionnaires ont le droit de de- 
mander. 
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Mais ces garanties ne peuvent-eiles etre enferm^es 
dans un texte^ une charte ? Ne serait-il pas possible 
de faire un rfeglement g^n^ral des administrations iel 
que toutes les questions concernant le recrutement, 
ravancement, la hi^rarchie, la discipline, Forganisa- 
tion des services, les droits et les devoirs des fonction- 
naires, soient r^gl^es pour Iongtemps?Tous les actes 
de notre vie sociale sont r^gl<^s par des lois ou des 
usages qui souvent datent de fort loin. Pourquoi une 
r6glementation de meme nature ne s*appliquerail- 
elle pas h I'administration des differents services, Ele- 
ment essentiel de la vie sociale ? Comment cette struc- 
ture de la soci^t^ peut-elle ^tre laiss^e k I'arbitraire? 
J^entends bien que, chaque ann6e, elle est th^orique- 
nient remise, en quelque sorte, sur le chantier par le 
vote du budget; mais pratiquement n'est-il pas abso- 
lument n^cessaire qu'elle soit fix^e aprfes milre re- 
flexion, CBu vre d'ensemble a laquelle des additions, des 
recherches de detail, sugg^r^es par rexp6rience, 
doivent 6tre sans doute apport^es, mais qui ne peut 
dtre abandonn^e au hasard des formations spontanees 
ou k la fantaisie de quelques individus. Ce ne sont pas 
la besoins temporaires, variables, secondaires pour 
lesquels il faut laisser aux ministres la possibility de 
remanier ind^finiment les organismes, de les cr^er 
ou de les d^truire, de les restreindre ou de les 
agrandir suivant leurs conceptions particuli^res. 
Car ces ministres ne sont pas des potentats auxquels 
notre caprice abandonne et retire tour k tour des 
fractions de pouvoir absolu : ils ne sont que des 
contr6leurs g6n6raux : ils doivent trouver une orga- 
nisation ant^rieure et sup^rieure a leurs combinaisons 
particuliferes, s'imposant a eux comme k tons parce 
qu'elle est la plus utile pour nous et ne pouvant dtre 
modiiide que pour des raisons tiroes de notre utility. 
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Si cette organisation n'existe qu'^ I'^tat rudimen- 
taire ce n'est pas faute de s'en dtre occup6 I D6}k 
sous I'ancien ri^gime, les ordonnances de Moulins, 
d'Orl^ans et de Blois, provoqu^es par les plaintes des 
£tats g^n^raux, contenaient de nombreuses dispo- 
sitions sur les emplois publics et prescrivaient des 
mesures contre les abus les plus criants. 

Les Etats g^n^raux de 1483 demandaient de choi- 
sirdes hommes strangers aux troubles qui ont agit^ 
rfitat; ceux de 1614, de pourvoir aux emplois et 
non de pourvoir les personnes. Les braves gens de 
ce temps-14 auraient encore bien de I'^cho mainte- 
nant. 

Mais ne remontons pas si loin : depuis cent ans^ 
chaqne regime, chaque parti, chaque g^n(^ration a 
vainement attel^ ses sisyphes h ce rocher. £st-il 
done impossible de le caler une bonne fois? 

Dans un rapport conserve aux archives des 
Affaires ^trangferes, Talleyfand &cnl au premier 
Consul qu'il faut avant tout 6tablir un syst^me de 
promotion qui, pour fitre efficace, doit 6tre invaria- 
blement suivi. « Une administration qui n'a pas 
de systfime de promotion n'a pas k proprement 
parler d'employ^s ; les hommes qui s'en occupent 
sont des salaries qui ne voient devant eux aucune 
perspective, autour d'eux aucune garantie, au-des- 
8US d'eux aucun motif de confiance. » 

Sous le Consulat et le premier Empire, les admi- 
nistrations financiferes, — n^cessit^ fait loi , — rcQurent 
une forte organisation qui subsiste encore et qui a 
i\A infiniment pr6cieuse h la France. Ailleurs, nulle 
r^glementation fixe : des armees d'employ^s recrut^s 
un peu au hasard. 

En 1815, la r^uction du territoire oblige a des 
reductions de personnel. Les commis renvoy^s se 
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posent en bonapartisles pers6cut6s. La question des 
garanties a donner aux employes est soulev^e; des 
brochures paraissent sur les r^formes et le regime 
int^rieur des bureaux. Des ordonnances organisent 
les ministferes ; elles etaient signees par de VillMe 
pour les Finances et Gouvion Saint-Cyr pour la 
Guerre. 

N^anmoins, apres 1830, toUe general contre Tex- 
pedition trop lente des aflfaires, la mobility des ser- 
vices, le pullulement des bureaucrates .et les revolu- 
tions int^rieures que le caprice des chefs fait subir 
a chaque administration et a chaque bureau. Les 
rapporteurs de la Commission du budget transcrivent 
ces doleances et r6clament la fixit^ des services, la 
determination precise des attributions des bureaux et 
des conditions d'admission. 

L'article 7 de la loi de finances de 1843 present 
qu'avant le 1"" Janvier 1845, reorganisation centrale 
de chaque ministfere sera r^glee par une ordon- 
nance royale ins^r^e au bulletin des lois et qu'au- 
cune modification ne pourra y ^tre apport^e que dans 
les mdmes formes et avec la m^me publicity. 

Uu an apres, les ordonnances de 1844 statuaient 
sur les cadres, la hierarchic et T^tat des personnes. 
Mais elles ne visaient que les administrations cen- 
trales. 

La Chambre des deputes fut imm^diatement saisie 
(rune proposition plus g^n^rale rdglant Tadmissibi- 
Ul6 k toutes les fonctions publiques. 

Le travail de la Commission charg^e d'^laborer ce 
projet fut resume en trois propositions : 

1^ Nul ne pourra 6tre nomme au grade le moins 
nleve d*un service public s'il ne prouve son aptitude, 
soit par un concours, soit par un examen, soit par 
un diplome ; 
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2** Des ordonnances r^gleront la forme dans la- 
quelle Taptitude sera constat^e ainsi que la hierarchie 
desemplois et I'^quivalence des grades; 

3* Nul ne pourra etre promu s'il irarempli pendant 
un temps d^termind Temploi imm^diatementinf^rieur 
et s'il n'est porte au tableau d'avancement ou s'il 
n'asubi une ^preuve speciale. 

Je voudrais pouvoir citer en enlier le rapport 
queDufaure pr^senta i la stance du 22 juillet 4844 
pour justifier ces propositions. 

a Ce serait sans doute une illusion d'espdrer que le 
r^sultat des rfegles qu'on vous propose d*6tablir sera 
infaillible; qu'elles empecheront k jamais Tinjustice 
oa Terreur de se glisser dans la distribution des 
emplois publics; nous croyons seulement qu'elles 
rendrontTinjustice plus rare et Terreur plus difficile. 
Tout en respectant Ja prerogative royale, en mdna- 
geant la responsaWlit^ minisl^rielle, elles ecarteront 
de la carrifere admmistrative cette foule de pr^ten- 
dants qui, sans Etudes prealables, sans ferme inten- 
lion de se rendre utiles a leur pays, avides de Tai- 
sance qu'un emploi public pent assurer et sans souci 
des devoirs qu'il impose, Irouvent toujours, grace k 
la moUe facilite de nos mceurs, quelque protecteur 
puissant et d6vou^ pour les imposer a Tautorit^ 
sap^rieure et k TEtat qui souffrira de leur incapacity. 
Elles donnent ainsi k Taptitude et au travail au moins 
une grande parlie des cliances qui appartiennent a 
Taudace et a Tintrigue. 

c Sont'elles ^tablies et loyalement observdes? Dc 
ce jour Temploye entre dans Tadministration avec 
dignitd et fier d'une position qu'il ne doit qu'a son 
travail et a la justice de ses chefs. U est soutenu et 
anime dans Texercice de sesfonctions par Tesp^rance 
quilui est permise que le zele qu'il deploiera ne sera 
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pas sans recompense, que les connaissances qu'il 
acquerra ne resteront pas sans emploi. Les membres 
d'une mdme administration apprennent a s'honorer 
mutuellement et ne luttent plus entre eux que par 
r^muiation de bien faire. 

<c Les sabordonn^s respectent leurs chefs et les 
chefs n'ont plus & craindre de rencontrer parmi les 
subordonnds des hommes dont ils ont occupy la place 
et qui m^ritaient de leur commander. 

(( Le pouvoir ex^cutif est respects dans tous ses 
reprdsentants et la confiance des populations lui rend 
plus facile la mission que nos institutions lui donnent. 
Fondons-nous sur ces rfegles des esperances chim^- 
riques ? Nous le craindrions si nous n'^tions dclaires 
par Texp^rience des grandes administrations civiles 
qui ont faitchez nousTessai d'une organisation regu- 
lifere. Pour n'en citer qu'un exemple, ^tudiez avec soin 
le corps des Fonts et Chauss^es et des Mines. Vous 
y vcrrez que grace aux rfcgles etablies, la faveur 
n'y apresque aucune place; que le corps entier est 
compose d'hommes intelligents, actifs, d6vou^s au 
service de TEtat, pleins d'^mulation et patients dans 
leurs ambitions parce qu'ilssavent que la recompense 
de leurs travaux est assur^e. Vous retrouveriez ces 
memes caractcres plus ou moins marques dans toutes 
nos administrations organis^es, suivant le plus ou 
moins de s^curit^ de ces organisations. 

« Les r^sultats valent la peine d'etre generalises. 
Nous croyons... que le ministre sera mieux conseill^ 
par des regies gdnerales prudemment etablies que 
par tous les interets qui s'agitent autour de lui et 
peuvent aisement le tromper. » 

i( Sans doute, il pent se trouver hors des rangs de 
Tadministration quelques personnes a qui il ne con- 
yiendrait pas d'y entrer par des grades subaltemes 
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et qui seraient utiles dans les emplois 6iev68. L'Etat 
sera priv6 de leur concours, mais croyez-vous que 
vous ne trouverez pas leurs 6gaux en mdrite et en 
utilite parmi tant d'employ^s infdrieurs qui, aprfes 
une laboriense jeunesse, auront gagn6 au prix de 
toute leur vie Tintelligence pratique de voire admi- 
nistration ? II y a presque certitude que le choix 
restraint sera aussi utile et il sera certainement plus 
juste. » 

« On parle au surplus comme si Tacte par lequel le 
ministre nomme un de ses subordonn6s dtait un acte 
de confiance personnelle, une association intime entre 
le sup6rieuretrinf6rieur ; ilen resulterait qu'achaque 
changement du minist^re Tadministration tout en- 
tifere devrait se retirer comme le cabinet particulier 
du ministre. Nous n admettons cela que pour quel- 
ques positions politiques trills elevees et qui, par la 
proposition meme, sont mises en dehors des regies 
qa'elle prescrit. Hors de Ik ce que le ministre a de 
mieux k faire, ce qui pent lui laisser le moins d'in- 
quietude sur sa rcsponsabilite, c'est de s'en rapporter 
pour les premiers grades a des preuves qui seront 
d'autant plus efflcaces qu'on les rendra plus severes 
et pour les autres k la nature et a Timportance des 
services d6jk rendus a TEtat. » 

Que r^pondre ^ ces considerations si fortes etcons- 
tamment vraies parce qu'elles sont la philosophie de 
Tadministration. Hi^las, on r^pondit ce qu'on r^pond 
tOQJours et partout en pareil cas, ce qu'on r^pond 
encore de nos jours k ceux qui soutiennentles m^mes 
id^es, on r^pondit queFopposition voulait atfaiblir le 
gouvernementi 

Le projet fut n^anmoins v.ote article par article. 
Mais sur Tensemble, il fut repouss^ par 157 voix 
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centre 156, au nom de ces pr^tendus principes qoe 
tous les gouvernements invoquent, aussi bien les 
d^mocratiques que les monarchiques, pour couvrir 
les abus d'autorit6 et les iniquit^s de ceux qui delien- 
nent momentan(5ment le pouvoir. 

L'annee suivante le pro jet fut repr^sent^. Mais 
cette fois la Chambre, sans hesitation et sans discus- 
sion, le rejeta. La commission qui avail ^l6 chargee 
de Texaminer osa dire « qu*iln'6tait nin6cessaire,ni 
utile ; qu-'il affaiblirait laresponsabilitd minist^riellc ; 
que par ses theories et ses tendances, sans aucun 
profit pour la bonne administration du pays, il 
touchait a des questions de liberty de gouvernement, 
de prerogative royale qui ne doivent jamais etre 
inutilement remu^es et resolues par les autres pou- 
voirs de TEtat. » 

1848 rendit tout-puissants lesauteurs du projetde 
1844. La constitution du 4 novembre 1848 proclaina 
dans son article 10 que « tous les citoyens seraient 
egalement admissiblesk tous les emplois publics, sans 
autres motifs de preference, que leur merite et sui- 
vant les conditions qui seraient fixees par les lois. » 

Mais, dans la discussion qui s'engagea sur les pro- 
jets presentes, le Gonseil d'Etat tendit invincible- 
ment a restreindre Ifi part de la loi et a laisser aax 
ministres la plus grande liberte possible pour la re- 
glementation du service et du personnel. 

La loi de finances de 1849 exigea bien la publica- 
tion d'un etat detaille de tous les emplois retribues 
par TEtat, les departements, les communes. Mais le 
gouvernement demanda a en etre aflfranchi sous le 
pretexte que cette publication n'exigerait pas moins 
de cinquante volumes de six cents pages et coAterait 
500.000 francs. On rapporta la disposition de la loi 
de 49 et nous attendons encore I'etat complet des 
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foDctionaaires de la France, car nous ne pouvons 
consid^rer que la mention port^e au budget de 1908 
tieDt lieu de cet 6tat. 

L'Assembl^e finit par voter Tarticle 1®' de laloi du 
3jailletl850. 

« Dans I'ann^e qui suivra la promulgation de la 
presente loi, des r^glements d'administration pu- 
blique d^termineront les conditions d'admission et 
il'avancement pour tons les services publics oil les 
conditions ne sontpas r^gl^es par une loi. 

n serait naif d'expliquer pourquoi cette disposi- 
tion ne reQut aucune suite dans un regime sous lequel 
la faveur devenait un principe de gouvernement. 
« Chaque ministre y introduit ses creatures », disait 
Vivien en 1859. 

Les reclamations contre la mobility des cadres et 
I'absence de garanties, d'abord comprim^es, finirent 
par ^tre port^es k la Chambre et, la loi de finances du 
27juillet 1870 stipula qu' « avant le l" Janvier 1872, 
Torganisation centrale de chaque minist^re serait 
r6gl6e par un d^cret rendu dans la forme des r^gle- 
ments d'administration publique et qu'aucune modi- 
fication ne pourrait dtre apport^e que dans la mdme 
forme et avec la mdme publicity. » 

Aprils la guerre, Tune des premieres preoccupa- 
tions de TAssemblde nationale fut d'organiser les 
administrations publiques. L'6tude de chaque minis- 
t^re fut confine k des sous-commissions sp^cialesqui 
ouvrirent des enqu^tes, recueillirent des depositions, 
lirentdes comparaisons, r6dig&rent des monographies 
tris interessantes et n'eurent pas d' autre r^sultat. 

En 1874, un projet deloi surles conseils d' adminis- 
tration etl'etat des employes dans les administrations 
centrales fut renvoye par TAssembleo nationale au 
Conseil d'Etat. Le projet prepare d'abord par la com- 

10 
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mission de revision des services administratifs avail ea 
pour litre : Projet de loi sur rorganisation des adminis- 
trations publiques et F^tat des employes. II ^tait gene- 
ral et iib^ral^ s'^tendait a tous les services, aux services 
actifs comme aux administrations centrales et insti- 
tuait dans chaque minist^re un conseil d'administra- 
tion compost des chefs de service charges vraiment 
^de recruter et d'administrer le personnel. Ce projet 
fut consid^rablement amoindri par la Commission 
elle-mSme. Lorsqu'il fut envoyS au Conseil d'Etat, 
il ne concernait plus que les administrations cen- 
trales des minist^res et les pouvoirs du Conseil 
d'administration avaient 616 r^duits. Mais ce Conseil 
gardait encore des attributions fort utiles ; il dressait 
la liste d'admission de ceux qui pouvaient 6tre admis 
au concours ; il donnait n^cessairement son avis sur 
toutes les questions de concours et d'avancement ; 
il gardait la juridiction disciplinaire, pr6parait et 
proposait les r^glements d'administration int^rieure. 
C'^tait vraiment le minimum de ce qu'on pouvait 
demander. Le Conseil d'£tat, qui aurait dA 6tre, 
dans cette circonstance le tuteur et le protecteur de 
Tadministration, protesta contre le projet subversif 
de TAssembl^e nationale au nom des principes. Que 
deviendraient-ils, « si le ministre n'^tait plus maitre 
dans sa propre maison? » Allant chercher des ar- 
guments j usque chez les Ath^niens, le rapporteur 
malmenait les gens des bureaux, et tout en recon* 
naissant les abus commis, n'avait qu^une preoccu- 
pation : sauver avant tout Tautoritd absolue dn 
ministre. EUe fut sauv^e sans peine ; le projet n'eut 
aucune suite et Ton vit promptement les effets 
qu'on pouvait vouloir tirer de cette autorit^ absolue. 
En assurant Tind^pendance legitime des adminis- 
trations et en leur donnant les garanties n^cessaires, 
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c'est le regime d^mocratiqae lui-m6me qa'on fonde 
et qu'on consolide. 

La R^publique triompha de ce premier assaut et 
orienta la France vers de nouvelles destinies. Le 
Parlement imagina que Ton pourrait enfin fixer le 
cadre d^mocratique des administrations centrales. 
La loi de finances de 1882 confiait k des r&glements 
d'administration publique Torganisation centrale de 
diaqae ministfere ; aucune modification ne pourrait 
£tre apport^e que dans la meme forme et avec la 
m^me publicity. Le Conseil d'etat venait d'etre rema- 
nie. Geux qui avaient d^fendu avec tant d'apret^ 
jalouse Tautorit^ absolue du ministre, ^taient partis 
frapp^spar elle. L'esprit des traditions monarchiques 
et c6sariennes dominait encore et le nouveau Conseil 
dcarta jusqu'aux mots qui semblaient indiquer un 
affaiblissement de la dictature minist^rielle. L'oeuvre 
d'alors est rest^e vaine. Borneo aux administrations 
centrales, elle oflfrait pen d'int^rdt, car ces adminis- 
trations ne peuvent 6tre que I'^manation, la quintes- 
sence des services actifs. Encore aurait-elle pu four- 
nir le point de depart d'une r^forme plus gdndrale. 
Mais reculant devant le mandat qui lui avait ^t^ 
confix, le Conseil d'£tat chercha une conciliation im- 
possible en voulant, d'une part^ donner quelques 
garanties aux employes, et d'autre part en maintenant 
absolue I'autorit^ sur eux du ministre. Son rapporteur 
qnalifia lui-m6me le r6sultat de modeste. Peut-dtre eut- 
il pn ^tre plus s^vfere. Les rfeglements 6labor^s en 1 884 
n'ont pas donn6 aux administrations centrales la force 
et la valeur que nous sommes en droit d'exiger. lis 
n'oot, d'autre part, empSch^ aucun abus. Chaque fois 
qu'an ministre a voulu modifier Torganisation de 
son minist^re pour r^aliser une combinaison per- 
sonnelle ou satisfaire une creature, il a pu le faire 
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sans obstacles serieux et la precaution que le l^gis- 
lateur de 1882 avait cru prendre est demeur6e fort 
illusoire. Depuis vingt-huit ans, prfes de cent cin- 
quante rfeglements d'administration publique ont 
reorganise les ministeres. Quelques-uns, sans doule, 
ont ete rendus ndcessaires par le remaniement ou la 
creation des services. Je vois, par exemple, que la 
creation de Toffice du travail a motive six r^gle- 
ments. Mais peut-on admeltre qu'il ait ete necessaire 
de remanier dix-huit fois Torganisation du ministere 
de TAgriculture. Ce ne serait vraiment pas flatteur 
pour les auteurs des dix-sept premiers remaniemenls. 
L'organisation de tel autre minist^re a ete boule- 
versee dix fois en quatre ans, parce qu'il a plu succes- 
sivement h quelques attaches du cabinet de s*y faire 
une bonne place. 

Assurement ces errements n*entratnent pas la 
ruine d'un pays. Mais ils facilitent la multiplication des 
emplois inutiles et introduisent du flottement dans les 
services. Une administration est d'autant plus forte, 
partant plus utile, qu'elle est plus ramassee et plus 
coordonnee. 

Depuis cent ans, tons les partis ont vu clairement 
que le bien de la nation commandait de donner plus 
de garanties aux fonctionnaires. Talleyrand, Villele, 
liberaux de 1830, Dufaure, Thiers, republicains 
(le 48, opposants du second Empire, fondateurs de 
la troisifeme Republlque, tiennent le m^me langage, 
redigent le mOme projet, le defendent par les m^mes 
arguments qui semblent irrefutables. 

Et toujours au moment opportun, quelqu'un, 
parfois un anonyme s'ecrie : « Et Tautorite du 
gouvemement ! » Mane — thecel — phares. L'ombre 
de Louis XIV surgit ; les projets s'evanouissent ; les 
defenseurs se terrent comme des lapins. De tant de 
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Iravaux pr^paratoires, d'enqufites, de m^moires, de 
monographieSy d*^tudes comparatives, de statis- 
tiques, sortent avec peine quelques tentatives falotes 
voufes k Tinsuccfes si ce n'est au ridicule. 

La mati5re offret-eile done d'insurmontables 
difficult^s ? Est-ce chercher la quadrature du cercle 
que de vouloir une administration logiquement et for- 
tement organis^e qui 6mane vraiment de la nation et 
corresponde k son 6tat social? Nous pourrions le croire 
apr^s cette reyue des efforts st^riles de tant d'hommes 
eminents et jeter le manche apres la cogn^e. Si 
bien que nous disions, dirons-nous jamais aussi bien 
que Dufaure en 1844? Aurons-nous jamais son auto- 
rit^ et les occasions que la vie lui offrit pour appli- 
qaer ses id^es ? 

Nous aurions tort pourtant de nous d^courager. 
D abord nous ne devons pas prendre trop a la lettre 
ces r^sultats d^cevants. Le reglement g^n^rai des 
administrations, n'existe pas; mais en fait, beaucoup 
de services sont organises, et plusieurs fortement 
organises. Si la condition g^n^rale des fonction- 
naires frangais ne s'est pas encore ddgag^e de ces 
organisations particuliferes, c*est qu'^ travers tant 
(le modifications de regime et d'esprit social, la 
chose dtaii sans doute prematurde. Nous sommes 
port^s a juger les fails de la vie sociale avec noire 
faible optique. Chacun les ramene a la mesure du 
peu d'instants pendant lesquels il vit utilement. 
L'elabo ration d'un regime nouveau, I'organisation 
d'une nation pour de nouvelles applications de la vie 
sociale, absorbent plus d'une generation et souvent 
nous nous imaginons pidliner ou r^trograder parce 
qae nous n'apercevons pas les transitions n^ces- 
saires de Thistoire. Le mouvement tr5s vif et tr6s 
g^n^ral qui se manifesto en ce moment pour T^tude 
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et la r^forme des administrations publiques vient sans 
doute k son heure. On peut estimer en eflFet qu'aprts 
trente ans d'exp^rience de la R^publique, il est 
temps d'organiser d^mocratiquement les administra- 
tions. 

De toutes parts on reclame une charte s'appliquant 
h tons les fonctionnaires, fixant les bases du recru- 
tement, les conditions de Tavancement, Ykge et les 
conditions de la retraite, la dur^e du travail, les 
mesures disciplinaires. 

Un texte de ce genre peut 6tre utile quoiqu'il ne 
soit pas facile a r6diger. Ou il se bornera h des decla- 
rations g^n6rales et n'aura qu'une valeur morale, ou 
il amalgamera les rfeglements multiples qui existent 
dans chaque administration ; il pourra bien faire dis- 
paraitre certaines in^galit^s pen justifi^es; mais com- 
ment combiner avec clarte celles qui doivent dtre 
maintenues a raison des differences essentielles des 
services? Pour ne prendre qu'un exemple, nous con- 
cevons fort bien que F^e de la retraite ne soit pas 
le mdme pour un general et pour un juge de paix, 
pour un agent de police et pour un instituteur. 

Dans tons les cas ce n'est pas la besogne princi- 
pals Celle que nous avons k entreprendre est bien 
autrement importante. J'ai dit en commengant et je 
r^pfete qu'il ne s'agit pas tant des garanties k donner 
aux fonctionnaires que des garanties a nous donner 
en leur personne. Nous ne devons pas tant nous | 
pr^occuper de leur assurer une quietude philoso- ! 
phique et la faculty d'etre, k leur caprice, tantot syl- 
labaires et tantot anarchistes, que de mettre chacun ! 
d'eux en mesure de remplir aussi complfetement rt I 
aussi utilement que possible sa fonction. Or 2l ce I 
point de vue nous avons fort a faire. 

La situation respective des fonctionnaires est en- 
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core d^termin^e par les considerations des anciennes 
monarchies. Noas n'avons par example qu'une id^e 
fort vague de ce que doit 6tre un ministre dans un 
regime d^mocratique. 

Beaucoup de services p&chent par d^faut d'organi- 
sation rationnelle? Les minist^res actuels se sont 
constitu^s historiquement par une agr^gation de ser- 
vices, lis ressemblent plus ou moins k de vieilles 
constructions dans lesquelles chaque occupant a fait 
des installations de fortune : les immeubles m6me 
qui les abritent en portent la trace. 

Certains services ont err6 et continuent k error 
d'an ministere k Tautre, au gr6 des combinaisons 
minist^rielles. Les colonies se sont jadis promen^es 
du Commerce k la marine et n'ont jamais ^t^ ratta- 
ch6es aux Affaires 6trang6res dont elles dependent 
logiquement. Les cultes vacill^rent de rint^rieur a 
la Justice, ou k Tlnstruction publique, et ce n'est 
que tout r^cemment que le service des Postes et 
T^l^graphes a ^t^ enfin annex^ au ministere dont il 
fait essentiellement partie. Tout cela se r^gle par 
des arrangements sommaires au moment de la nomi- 
nation des ministres, comme si ces affaires ^taient de 
pcu de gravity et subordonn^es k des vues person- 
nelles. Le ministere de rint6rieur a jadis justifi6 
son titre et contenu la plupart des services de Tin- 
t^rieur. Les uns^ apris les autres, ont it& d^tach^s 
pour former des administrations distinctes. Les fonc- 
tionnaires de rint^rieur d^fendent avec une extreme 
opinidtrete leurs derni^res attributions, et, pour les 
garder, se sont opposes k plusieurs reorganisations 
qui auraient notablement am^liore certains services; 
nous en avons vu an exemple avec la voirie et nous 
allons en trouver bientdt deux autres avec la police 
et le service p^nitentiaire. Ce ministere, auquel notre 
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Frangais n'a pas song^ en reconstitaant les adminis- 
trations de son pays, ne nous empScherait-il pas par- 
fois de voir la veritable organisation des services 
publics ? 

Une organisation rationnelle des minist^res et dans 
chaque ministere une refonte rationnelle des ser- 
vices peut 6tre Torigine de r^formes et d'^conomies, 
mais pour Tentreprendre, il faut connaftre tous les 
/services. Cette vision d'ensemble est difficile k 
acqu^rir. Je n'ai pas la pretention de la donner au 
lecteur, mais uniquement de lui en faire sentir la 
ndcessite et de Tinciter a porter de ce cdt6 ses etudes 
et ses reflexions. 

Par quel service allons-nous commencer? 

Les diff^rents ministeres sont-ils classes d'apr^s 
des rfegles protocolaires? Dans le c61febre traits, pre- 
cede d'une si belle preface, M. Pierre affirme qu'il 
n'existe aucune hi^rarchie entre les ministeres. 

II en est un pourtant qui a la preference sur les 
autres aux termes de nos lois constitutionnelles. 
Dans le cas oil le president du Gonseil est emp^che, 
c'est le ministre de la Justice qui preside le Gonseil 
des ministres. 

Mais les autres ministeres? 

L almanach national, dont la lecture est beaucoup 
plus instructive qu'on ne croit, semble contredire 
M. Pierre: il les range dans un ordre invariable 
qui n'est pas celui des alphabets et qui n'est pas 
non plus celui dans lequel j'ai imagine qu'un Fran- 
Qais reconstituerait les services dont il a besoin. 

J'ai consult^ quelqu'un du protocole : il a donne 
raison a Talmanach national. II existe un ordre pour 
les ministeres et il en faut un. Sans cela que devien- 
drait-on dans les ceremonies publiques et dans les 
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diners officiels. Je suivrai done Talmanach national 
et je prendrai les ministferes dans I'ordre qu'il indique. 
Aussi bien celui que je trouve en t6te est celui qu'en 
lout ^tat de cause j'aurais voulu prendre d'abord. 
J*ai d^j^ 6tudi^ les Travaux publics, et dans Tordre 
logique nous avons reconnu que le premier service 
dont nous avons besoin aprds celui des voies et 
moyens de communication est celui de la Justice. 



LES FONCTIONNAIRES DE LA JUSTICE 



Ce quails nous coiitent ; leur missioD. 



D*apr5s le budget de 1907, le minist&re de la Justice 
doit nous coi3iter 37 millions : d^duisons 2 millions 
pour la reconstruction de rimprimerie nationale qui 
devrait 6tre rattach^e aux Finances, en supposant 
qu'il nous soit utile d'avoir une Imprimerie nationale, 
restent 35 millions. Sur un budget de 4 milliards, 
cela repr^sente moins de 1 pour cent. Ce ne serait 
pas cher si nous avions la justice h ce prix. Mais 
nous allons voir bientot non seulement que nos 
juges sont probablement les plus mal pay^s du 
monde, mais qu'une partie des d^penses indispen- 
sables pour que la justice rfegne en France sont 
distributes entre d'autres ministferes ; que si on les 
ramenait au ministere de la Justice comme la lo- 
gique et TinterSt de la nation le commanderaient, le 
budget de ce ministere bondirait aux environs de 
iOO millions; que ces d^penses sont d'ailleurs no- 
toirement insuffisantes et que tot ou tard il nous fau- 
dra nous rapprocher du chiffre de 200 millions; qu'en 
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D'apr6s le budget de 1907, le minist^re de la Justice 
doit nous coi3iter 37 millions : d^duisons 2 millions 
pour la reconstruction de I'lmprimerie nationale qui 
devrait Mre rattach^e aux Finances, en supposant 
qu'il nous soit utile d'avoir une Imprimerie nationale, 
restent 35 millions. Sur un budget de 4 milliards, 
cela represente moins de 1 pour cent. Ce ne serait 
pas cber si nous avions la justice h ce prix. Mais 
nous allons voir bientot non seulement que nos 
juges sont probablement les plus mal pay^s du 
monde, mais qu'une partie des d^penses indispen- 
sables pour que la justice rfegne en France sont 
distributes entre d'autres minist^res ; que si on les 
ramenait au ministere de la Justice comme la lo- 
gique et Tint^rdt de la nation le commanderaient, le 
budget de ce ministere bondirait aux environs de 
100 millions; que ces d^penses sont d'ailleurs no- 
toirement insufiBsantes et que tot ou tard il nous fau- 
dranous rapprocher du chiffrede 200 millions; qu'en 
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outre pour obtenir justice nous devons payer beau- 
coup d'interm^diaires plus ou moins officiels, plus 
ou moins imposes, mais tous fort coAteux. En tenant 
compte de tous ces ^l^ments, le chiffre qui figure 
dans nos budgets pour le service de la justice scrait 
assurement plus que d^cupl^. 

Sur la tombe d'un Normand j'ai lu cette ^pi- 
taphe : « Mort sans procfes. » Savoureuse pour la re- 
gion, rinscription aurait partout du m^rite. Si chaque 
FranQais n'expdrimente pas tous les degr^sde la jus- 
tice> combien en est-il qui n'aient jamais eu affaire 
a elle? Une vie sans relations avec les juges, les 
gendarmes, les agents de police, les avocats, les 
avou^s, les huissiers serait une trop belle vie! II ne 
suffirait pas d'etre un homme de bien parfaitement 
au courant de toutes les lois de son pays et les res- 
pectant toutes : il faudrait n'avoir jamais eu affaire 
qn'k ses pareils. Ce n'est pas une vision terrestre ni 
meme cdleste. Tous les paradis eux-memes ont 
amus(5 le nirvana de T^ternite par le bruit des con- 
testations. 

A chaque instant notre activity se heurte k eelle 
des autres hommes : nous l^sons leur droit; ils 
l^sent notre droit. 

Ce droit r^sulte, tantot des lois ou des rfeglemenls 
qui fixent les conditions normales de la vie civilisee, 
nous imposent certains devoirs et nous interdisent 
certains actes, tantdt des contrats ou des usages 
determinant les relations sociales, tant6t d'actes 
dont la nature n^est pas nettement d6(inie, mais qui 
ressemblent les uns k des contrats, les autres k des 
delits ct que dans ses hardiesses inqui^tantes la 
langue juridique a baptises quasi-contrats, quasi- 
delits. 
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Les juges assurent rex^cution des obligations 
resultant de ces lois, de ces rfeglements, de ces con- 
trats : grace k eux nous n'avons pas besoin de re- 
courir a la violence pour obtenir notre droit et le 
plus faible peut triompher du plus fort. 

Les sanctions donn^es par les juges sont commu- 
n^ment appel^es^ suivant les affaires: justice crimi- 
nelle, justice civile, justice commerciale, justice ad- 
ministrative, justice militaire. Pur jargon qui pr6te 
vraiment trop aux plaisanteries faciles. Une justice 
criminelle! une justice commerciale! 

La justice ne peut etre, suivant les cas, civile, cri- 
minelle, commerciale, administrative ou militaire. 
Ella est la justice, c'est-a-dire la protection sociale 
qui dispense chaque individu de recourir a la force 
dans ses conflits avec les autres. Les distinctions que 
nous faisons entre ces diffdrentes manifestations 
d'une condition primordiale de la soci^td sont tou- 
jours arbitraires. Aussi les frontiferes de ces diff^- 
rentes applications de la justice sont-elles confuses. 
— Nous ne pouvons chercher k faire ici une th^orie 
g^nerale de la justice en France : nous devons 
cependant, pour comprendre le r61e des diff^rents 
fonctionnaires de la justice, rappeler les id^es qui 
dominent I'organisation de chaque partie de Tadmi- 
nistration judiciaire. 



ADMINISTRATION DE LA JUSTICE DANS LA REPRESSION 
DES INFRACTIONS A l'ORDRE S0€IA|.. 



Fondemeat du droit de punir; sources de la legislation p^nale; 
identity d'origine de toutes nos obligations en mati^re p^nale ; 
classement des infractions k Tordre social; adoucissement et 
extension simultan^es de la l^islation p6naie. 



Les r5glemeiits sociaux d^cidcnt que certains 
actea doivent 6tre punis. D'oii la soci6t6 tire-t-elle 
ce droit de punir? Pour Benlham, de I'int^r^t 
public; pour Locke^ du droit de legitime defense; 
pour de Maistre, d'une d^l^gation de Jehovah ; pour 
le docteur Gall, de Fart de gu^rir; pour Cousin, 
Guizot, de Broglie, de la retribution du mal pour 
le mal; pour certains contemporains, de la conser- 
vation de la society et de la reparation du dommage 
cause. 

De tous ces systemes, un seul est absurde, celui 
du sombre mystique qui fit du bourreau la figure 
de Dieu. Tous les autres contiennent un peu de 
verite; mais les discussions philosophiques qu'ils 
suscit^rent nous paraissent assez vaines. 

Pour nous, celui qui trouble Tordre de la so- 
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ci^t^ est notre ennemi k tous; il se r^volte centre la 
nation; elle p^rirait par la contagion du mauvais 
exemple si elle n'avait pas le dernier mot et n'obte- 
nait pas qu'il s'am^liore ou soit mis hors d'etat de 
noire. « G'est la n^cessit^ de la peine qui la rend 
legitime, a dit Tun des r^dacteurs du Code p^nal ; 
qu'un coopable souffre, ce n^est pas le dernier but 
de la loi ; aprfes le plus detestable forfait, s'il pouvait 
Sire sAr qu'aucun crime ne fut d^sormais k craindre, 
la punition du dernier coupable serait une barbarie 
sans fruit et Ton ose dire qu'elle passerait le pou- 
voir de la loi. » 



Qui fixe les r^glements sociaux dont la violation 
entraine une punition? Le l^gislateur, c'est-^dire 
actuellement Taccord de la Ghambre et du S^nat^ le 
President de la R^publique et les ministres, le pr^fet 
de police, les prdfets et les maires. 

Le Code p6nal promulgu6 en 1810 resle la base 
de notre legislation en matifere p^nale. Mais les revi- 
sions de 1832, de 1863 et de 1874 ont touchy plus de 
deux cents articles. Des lois sur la deportation, sur 
reducation et le patronage des jeunes pr^venus^ 
sur la peine, sur I'execution des travaux forces, sur 
la relegation des recidivistes, sur le moyen de pre- 
venir la recidive ont modifie ou complete les dispo- 
sitions du Code penal. 

Les deux codes de justice dite militaire ont orga- 
nist un syst&me special pour les armees de terre et 
de mer. 

Ekifin certaines lois generates donnent des sanc- 
tions penales ^ leurs prescriptions : ainsi, le code 
rural, le code forestier, les lois sur la police sani- 
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taire, la p^che flaviale, la police de la chasse^ la po- 
lice des chemins de fer. 

Par d^l^gation gdnerale ou sp^ciale du l^gislateur, 
le President de la R^publique et les ministres, le pr^fet 
de police, les pr6fets et les maires font des r^glements 
dont la violation est punie. L'administration ^labore 
done constamment une rdglementation qui s*ajoute^ 
celle du Code p6nal et des lois que j'ai citees et donne 
lieu chaque jour k des poursuites et k des sanctions. 

La n^cessit^ de cette r^glementation est ^vidente. 
La loi ne pent s'adapter k tous les incidents de la vie 
journalifere. L'administrateur seul qui les suit et les 
dirige est qualifi^ pour completer la loi et supplier 
dans le detail k ses lacunes. 

Mais la determination des agents investis de ce 
pouvoir de r^glementer ne s'impose pas k Tesprit 
avec la meme Evidence. II est une des fonctions 
normales du President de la R^publique et des mi- 
nistres, chefs suprSmes de Tadministration contrd- 
lant et sanctionnant toute son experience. Mais le 
choix du prefet et du maire pour Texercer aux degr^s 
inferieurs est-il aussi heureux? 

Le prefet, fonctionnaire politique, fait par exemple 
des rfeglements pour le maintien de la silrete, de la 
salubrite et de la tranquillity publiques, pour les cours 
d'eau, la cbasse, les inhumations, les rues, la voi- 
rie, etc., etc. Or pour plusieurs de ces mati&res on a 
bien vite reconnu que la diversity de d^partement a 
d^partement pouvait avoir les plus grands inconv^- 
nients. Le minist^re competent a dress^ des modeles 
revises de temps en temps que les pr^fets recopient 
religieusement ; ils se permettraient d'autant moins 
d'y changer quelque chose que parfois, par exemple 
lorsqu'il s'agit de travaux publics, ils ignorent plus 
ou moins la matifere^ 
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Quant au maire, c'estune autre affaire. Est-il, lors- 
qu*ii r^glemente, un agent du gouvernement ou le 
chef de rassocialion communale? Que de disserla- 
tions sur ce sujet de concours ! ^, 

La loi municipals. a. tranche la question dans Ic ' 
premiSr^sCTTS'. En accordant au maire le pouvoir ' 
rfglemeniaire sans intervention du Conseil muni- 
cipal et sous la surveillance de Tadministration ' 
sup^rieure, elle a marqu6 clairement qu'il n'^tait/ 
dans la circonstance qu'un agent du gouvernementj 
^lu par sesconcitoyens,conform6ment aqx principes^ 
de la Convention. Et, toutes reserves faites sur la' 
quality du maire pour prendre des mesures de ce 
genre, la loi a bien statu^. II s'agit en effet de choses 
qui int^ressent au plus haut point, non pas la com- 
mune, mais chaque individu^ membre de Tassociation 
frangaise. U est plaisant de dire que la nation frangaise 
n'a aucun int^ret ^I'^clairage des rues, au muselage 
des toutous, a la vidange normale des cuvettes et des 
pots dans la ville de Pont-^-Mousson. On voit tout 
de suite que Tauteur de telles reflexions n'a jamais 
rendu visite aux Mussipontains ; sans cela la pro- 
tection de ses promenades nocturnes, de ses mollets 
ou de son chef lui parattrait d'un int^rdt national. Si 
elle n'^tait pas assur^e, il jurerait qu'il n'est pas 
dans un pays civilise. 

Pour beaucoup d*autres choses, le maire est ainsi I 
un agent de Tadministration centrale. Jadis nomm6 I 
par elle, il est aujourd'hui d^signd par le suffrage de \ 
ses concitoyens et charge gratuitement de besognes l 
lourdes et difficiles. C'est conforme aux prin- i 
cipes de la Revolution. Par malheur les pr^jug^s , 
politiques sont intervenus et ce fonctionnairo qui ^ 
pourrait Hve si utile, si n^cessaire, est choisi parfois 
par des considerations etrangferes h sa capacity. 

11 
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Aussi combien de communes frangaises pitoyable- 
ment administr^es. Des eaux malsaines, — quand 
il existe un service d'eau, — des ruelles infectes, des 
rues oil pourrissent les detritus, des fumiers encom- 
brant la voie publique, une resistance obstin^e a 
toutes les mesures d'hygifene et de defense contre les 
maladies, la salete triomphante, tel est le regime 
municipal de beaucoup de communes frangaises, 
gr^ce a leurs maires. Tel est, en pratique, Teffet du 
pouvoir de r^glementer au nom de la nation main- 
tenu aux maires. 

On hausse les dpaules et Ton dit : « Nob peres 
vivaient bien ainsi ! » De beaucoup d'autres choses 
qui nous sont devenues n^cessaires, ils ont 616 priv^s 
sans doute. Mais le hasard qui preside aux combi- 
naisons des cellules humaines, nous a fait naltre 
apr^s eux pour que nous tdchions d'etre plus heureux 
et plus civilises qu'eux. 

Le pouvoir de r^glementer du pr6fet est fort con- 
testable, et ce n'est pas cette partie de ses attribu- 
tions qui etablira la n^cessit^ de ce fonctionnaire. 
Quant au pouvoir de r^glementer du maire, il est 
absolument condamn^ par Texp^rience. 

Apr5s avoir 6t\idi6 tons les services, nous pour- 
rons reprendre plus utilement la question et voir k 
qui il convient d altribuer d^sormais cette mission 
essentielle. Cette r^glementation secondaire qui doit 
s'ajouter constamment h la principale a pour nous 
une grande importance; de sa sagacity, deson utilitd, 
de son energie, depend dans une trfes large mesure, 
le progrfes social. Par tons ces petits details chaque 
jour, notre vie pent dtre singuliferement am6lior£e 
ou compromise. Les r^sultats obtenus jusqu'ici sont 
trfes m^diocres ; nous ne pouvons nous en tenir a 
quelques vieilles theories des manuels pour savoir a 



LES INFRAGnONS A l'oRDRE SOCIAL 163 

qai il convient d'attribuer cette mission, et nous 
devons rechercher avec un soin extreme ceux qui 
sont le plus capables de Texercer pour le progr5s de 
la nation et le bien des individus. 

Las r^glements ainsi faits par les administra- 
teurs pour appliquer et completer TcBuyre du 16gis- 
lateur sont souvent appel^s r^glements de police. 
Cette vague expression n'a aucune signification pre- 
cise : ainsi qu'on Ta dit justement tout est de la 
police ; il 7 a de la police dans tout. Et les mots 
rdglements de police peuvcntpr6ter^ des confusions. 

Telles sont les sources de nos obligations en ma- 
tifere p^nale. Les plus importantes sont une conse- 
quence ^vidente de I'^tat de soci6te. La nature et la 
logique les ont dict^es aux premiers l^gislateur^. Ne 
tue pas ; ne vole pas ; car le meurtre et le vol sont 
destructifs de tout 6tat social. 

Elles ont paru si ^videntes, si n^cessaires qu'on 
en a fait quelque chose de sup^rieur h Thomme et 
(rant^rieur k la vie sociale. 

D'autres, au contraire, ont sembl^ le r^sultat de ' 
la civilisation et le d^veloppement de T^tat social. 
Ces distinctions sont arbitraires. 

Lorsque les r&glements ou les lois nous inlerdisent 
d'obstruer les routes, nous imposent des declarations 
dent rinexactitude est punie, ces prescriptions ne 
sont pas aussi saisissantes que celles qui visent le 
meurtre ou le vol. Mais elles procfedent du mdme 
principe : il n'y a pas une morale supdrieure ou 
.divine et des r^glements sociaux; il n'y a qu'une 
norale sociale dont les applications ne sont pas ^ga- 
ement importantes mais dont toutes les prescrip- 
ions doivent 6tre ob^ies pour la mSme raison, et peut- 
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Stre la violation incessante des prescriptions secon-^ 
daires que tons prennent a la 16g5re, alt^re-t-elle 
plus Tharmonie de Tordre social que la violation 
n^cessairement rare des prescriptions essentielles. 



Le l^gislateur a d6fini et class^ ces revokes centre 
Tordre social de la nation par les peines dont il les 
punit.- 

Sont crimes : les infractions k I'ordre social qu^ 
les lois punissent d'une peine afflictive ou infamante: 
la mort, les travaux forces, la deportation, la r^clu- 
sion, la degradation civique. Exemples de crimes : 
Tassassinat, le vol avec effraction. 

Dalits : les infractions que les lois punissent de 
peines correctionnelles : emprisonnementde six jours 
k cinq ans dans un lieu de correction, amende de 
16 francs au moins que la loi distingue toujours 
des restitutions et des indemnit^s, interdiction 
temporaire d'exercer certains droits civiques ou 
civils : par exemple, le droit de vote et d'^ligi- 
. bilite, celui d'etre jure, de remplir des fonctions 
publiques, d'etre membre d'un conseil de famille, 
d'etre tuteur, curateur expert ou temoin, en un mot 
d'exercer tons les droits civiques ou civils qui sup- 
posentqu'on estunhonndtehomme; ajoutons Tinter 
diction de prendre un permis de chasse, comme si 
le droit de massacrer lesanimaux etait una sort« 
de recompense permise aux seuls honnetes gens. 
Exemples de deiits; le vol, I'escroquerie. 

Contraventions : toute infraction que les lois pa 
nissent de peines de police : emprisonnement qui ni 
pent exceder cinq jours, amende de 15 francs ai 
plus. 

Toujours en vertudumftme syst^me, le Code pena 
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divise les contraventions en trois classes d'apr^s la 
gravity de la peine qui les frappe : 

Contraventions de premiere classe : celles qui sont 
punies d'une amende de 1 ^ 5 francs. Exemples : 
d^faut de ramonage des chemin^es, de balayage des 
rueSy d'^clairage des mat^riaux d^pos^s ou des exca- 
vations pratiqu^es sur la voie publique ; passage sur 
le terrain cuitivd appartenant ^ autrui ; infractions k 
tous les r^glements l^galement faits par I'autorit^ 
administrative, notamment k ceux qui sont faits par 
les maires en vertu de la loi municipale qui confie h 
leur vigilance tout ce qui int^resse la commodity, la 
surety du passage sur les voies publiques. 

Contraventions de deuxi^me classe : celles qui sont 
punies d'une amende de 6 & 10 francs. Exemples : 
I'infraction au ban de vendange public parle conseil 
municipal avec Tapprobation du conseil gdn^ral ; la 
non-inscription sur son registre par un aubergiste ou 
un logeur des gens qui passent la nuit dans sa maison ; 
le fait d^avoir laissd courir des chevaux dans un lieu 
habits. 

Contraventions de troisi^me classe : celles qui 
sont punies d'une amende de 11 a 15 francs. 
Exemples : le bruit ou letapage injurieuxet nocturne 
ayant trouble la tranquillity des habitants, le fait 
d'avoir men^ des bestiaux sur le terrain d'autrui, la 
degradation et I'usurpation des chemins publics. 

En outre les coupables de contraventions de la 
deuxi^me et de la troisifeme classe peuvent 6tre con- 
damn^s de un a cinq jours de prison. 



Les philosophes se sont gausses de ccs definitions 
simplistes des crimes, delits et contraventions. Est 
crime Tinfraction punie d'une peine criminelle. 
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Thomas Diafoirus ! Topium fait dormir parce qu'il a 
ane vertu dormitive. 

Mais un Code p^nal n'est pas un traits de morale. 
Et peut-on d^finir d'une fa^on abstraiie le crime, le 
d^lit et la contravention? Ne serait-on pas toujours 
oblig^ de proc^der k des Enumerations? Ces Enam^ 
rations, le Code pdnal, Ics lois et les r^glements qui 
le complMent, les font. Dans chaque esp^ce^ celui 
qui lEgif^re ou r^glemente, appr^cie la gravity sociale 
de Tin fraction pour fixer la peine et classe ainsi cette 
infraction dans Tune des cinq categories. La com- 
petence des juridictions p^nales est mise en harmo- 
nie avec la gravity des infractions. La definition da 
Code penal n'est qu'un renvoi clair et pratique, et en 
fait elle a ete adoptee presque partout en Europe. 



Depuis 1810 notre legislation penale s'est en 
m6me temps adoucie et etendue. Certaines peines 
ont ete abolies : la confiscation generale, en 1814; 
la marque et I'amputation du poing pour les parricides, 
en 1832 ; la peine de niort en matifere politique, 
en 1848 ; la mort civile en 1854. Quelques crimes ont 
disparu, par exemple, la non-reveiation des corn- 
plots contre la silrete de Tfltat. D'autres sont devenus 
de simples deiits. 

L'extension des circonstances attenuantes a donne 
au juge un pouvoir presque illimite et I'a investi du 
droit d'apprecier la moralite relative du criminel. fl 
n'est plus un automate charge d'appliquer mecanique- 
ment et impitoyablement une volonte superieure. II 
individualise la peine : il devient vraiment le juge. 

La m^me evolution s'est manifestee dans I'applica- 
tion de la peine : notre droit penal moderne debute par 
Tintimidation. Les sev^res penalites de 1810 n'ont pas 
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d*autre objet. Puis la preoccupation d'amender le 
coapable se fait jour et grandit. Aujourd'hui elle do- 
mine notre syst^me p^nitentiaire. C'est Ik un tr5s 
grand et irbs beau mouvement : des hommes entou- 
t6s d'un respect universel y ont consacr^ leur vie et 
attach^ leur nom; Tadmiration des sentiments tres 
elev^s qui les ont inspires est facile et legitime ; au- 
cun de nous cependant ne doit perdre de vue la loi 
sap^rieure qui s'impose k tout esprit r^fl^chi : le 
maintien k tout prix de I'ordre social. 

Notre mansu^tude a de la grandeur, mais toutes les 
applications en sont-elles ^galement heureuses ? La 
loi de sursis par exemple, cett6 loi qui autorise le 
juge a ajourner Tex^cution d'une premiere peine est 
g^n^ralement consid^r^e comme une des lois les plus 
belles de la R6publique. Des hommes tr^s comp^tents 
affirment cependant qu'elle n'a pas eu jusqu'ici de bien 
bons r^sultats. Si ce premier contact avec la justice 
a pu inspirer a quelques-uns de salutaires reflexions, 
pour d'autres il paralt dtre la premiere accoutumance 
sans risques, et le dangereux coup pour essayer des 
mauvaises loteries. L'ancien regime, qui maintenait 
le fosse entre le parfait honnSte homme et celui qui 
avait failli, n'etait-il pas plus favorable k Tordre 
social? Ces mdmes hommes comp^tents nous engagent 
fort a nous defendre contre la tentation d'effacer tout 
souvenir des fautes commises et d'oblit6rer trop faci- 
lement le easier judiciaire des miserables ; ce certifi- 
cat sur lequel la nation constate que chacun de nous 
a ou n*a pas viole les rcglements sociaux est une 
pi5ce essentielle de la vie en soci^te et doit Stre sin- 
ire, complet et a la disposition de tons ceux qui 
n ont besoin. 

Quoi qu'il en soit, Tadoucissement general est 
ertain. Les plus grands coquins, les plus dange- 
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reux pour la vie sociale ne sont plus tortures ; la peine 
de mort sera tdt ou tard abolie, et sans aller aussi 
loin que les philosophes b^nins qui entrevoient une 
citd iddale oh la r^primande des magistrals et Thumi- 
liation qui en r^sultera remplaceront les peines corpo- 
relies et simpIiSeront la question des prisons, il faut 
reconnattre, que Tindulgence pour les mis^rables, qui 
tombent dans les pi^ges de la vie, grandit chaque jour. 

Mais en revanche, si le coupable est traits plus 
humainement, la notion de la culpability s'etend 
et les lois traduisent de plus en plus Thorreur de 
tout mensonge et de toute violence^ ce besoin d'hon- 
n6tet6, de franchise et de solidarity qui sont les con- 
ditions de la vie sociale. 

Actuellement^ les limites entre Tescroquerie et le 
mensonge sont fort ind^cises. D^poser dans la s^bile 
d'un mendiant une piece de 2 francs qu'onsait fausse 
et se faire rendre 1 fr. 90 de monnaie n'est pas un 
d6lit. Mais distribuer sur la voie publique des joar- 
naux d6pli6s> portant en tdte Tannonce de faits ima- 
ginaires, en est un. On pent ainsi relever plus d'une 
anomalie. € Le mensonge dommageable a autrui n'est 
pas un d^lit, disent les criminalistes d6sabus6s, parce 
qu'on ne doit pas croire facilement k la parole d'au- 
trui. > Maisle mensonge dommageable tend ^ devenir 
un d^lit et c'est justice, car il mine les relations so- 
ciales. La legislation des fraudes commerciales, qui 
ne sont en fait que des mensonges, a et^ extrdmement 
d^velopp^e. Des lois de 1887, 1888, J 889 et 1891 ont 
cv€6 le ddlit de falsification des beurres, des engrais 
et des vins. 

De mdme la notion des abus punissables dans 
les rapports sociaux s'etend chaque jour. Ainsi les 
lois r^centes sur le travail ont cr^^ le d^lit du patron 
abusant des forces de ses ouvriers. 
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Cette confusion de la morale sociale et du droit 
p6nal se fera do plus en plus avec la disparition des 
religions, etc'est en commentant les lois p^nales qu'on 
apprendra le cat^chisme aux generations futures. 



AGENTS CHARGES DE SURVEILLBR 

LE MAINTIEN DE l'oRDRE SOCIAL ET DE POURSUIVRB 

LA PUNITION DES INFRACTIONS 



Lacune prodigieuse de notre organisation sociale sur ce point : la 
police ; sens divers du mot police ; inanity de la distinction entre 
la police administrative et la police judiciaire. — Enumeration 
des agents charg6s de la police ; bref examen de leur rfile. — Le 
niinistre de Tlnt^rieur. La Direction de la Silret^ g^n^rale. Orga- 
nisation communale de la police. La Prefecture de police de 
la Seine. La police de Lyon. Les autres communes de France. 
Les commissaires et agents de police. Les gardes champ6tres. Les 
maires. Les pr^fets. Les gendarmes. Les procurcurs de la R^pu- 
blique. Les juges d*instruction. L'arm6e concoureint k la police 
int6rieure. — Conclusion. 



Un grand nombre d'actes sent done considirfo 
comme des infractions h Tordre social et punis par 
les r^glements sociaux. Cela suppose tout un ensemble 
de gens suryeillant constamment Tordre social, 
tachant d'empdcher les actes d^fendus et, si ces actes 
sont n^anmoins commis, saisissant les auteurs, les 
menant devant les juges et poursuivant la punition, 
fonctionnaires indispensables et marquant le com- 
mencement de toute organisation sociale. 

Avant d'arriver k punir les infractions k Tordre 
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social, il faut en effet amener les coupables devant 
les juges; ceux qui ont commis quelque faute contre 
la soci^te ne viennent pas spontan^ment s'agenouiller 
devant les tribunaux, comme les penitents catholiques 
au confessionnal. En outre, mieux vaut pr^venir les 
infractions qu'avoir k les punir. La presence, la sur- 
veillance des agents de la soci^t6, peut rappeler de la 
fagon la plus efficace les devoirs sociaux et mettre 
mdme les gens dans I'lmpossibilit^ mat6rielle de vio- 
ler ces devoirs, lors m6me qu'ils y seraient assez 
naturellement port^s. 

Or, nous arrivons k une lacune extraordinaire, in- 
vraisemblable de notre organisation social e, une 
lacune qui suffirait seule a prou ver quelque vice capital 
dans cette organisation, une lacune dont nous souf- 
frons tons plus ou moins gravement et dont nous 
souffrirons encore bien davantage, si elle n'est pro- 
chainement combine. Ce service essentiel de la paix 
publique, cet ensemble d'agents charges de pr^ve- 
nir par une surveillance constante ou de poursuivre 
les infractions aux rfcglements sociaux, de maintenir 
Tordre social, n'est pas s6rieusement organist dans 
la plupart des communes de France. Dans les quatre 
cinqui^mes de ces communes il n'existe qu'a I'dtat 
tout k fait rudimentaire. Pour avoir un minimum 
d'organisation de ce service en France il nous fau- 
drait d^penser au moins cent millions de plus par 
an. Nous n'avons pas fait grand progres depuis le 
temps oh d'Aguesseau 6crivait : « II n'y a presque 
aucune police dans les villes du Languedoc, non plus 
que dans celles des autres provinces ou j'ai ^t^, et je 
crois quB c'est un mal general dans presque tout le 
royaume. » Les lamentations juslifiees de nos jour- 
naux reproduisent k peu prcs textuellement les lettres 
des intendants d'alors. 
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C'est la une situation extrSmement grave qui ira 
s'empirant rapidement si nous n^ portons remade, 
qui peut nous faire glisser vers I'anarchie et compro- 
mettre la civilisation de la France. Les honn^tes sta- 
tistiques du miniature de la Justice nous Tapprennent 
candidement tous les ans de fagon la plus significative 
et la plus f^cheuse. Le tiers environ des coupables 
6cbappe a toute punition, tout simplement parce que la 
justice n'arrive pas k les d^couvrir. En 1904 sur trois 
cent mille infractions aux lois p^nales, cent mille 
n'ont pas 6t6 poursuivies, parce que les auteurs sont 
demeur^s inconnus. Une fois sur trois en moyenne, 
tandis que la victime se lamente et parfois agonise, le 
coupable retourne paisiblement a ses petites affaires en 
chantantle^aue/eamt/^ igitur. Dira-t-on que cette pro- 
portion est normale dans une nation civilis^e comme 
la notre? En 1904, quatre-vingt mille vols ont et^ 
commis tout a fait impun^ment. On nous assure bien 
que nous ne craindrons plus les voleurs le jour oi 
nous aurons renonc6 k cette detestable babitude de 
la propri^te ; resteront encore les assassins. En atten- 
dant, il est vraiment choquant de penser que dans 
un pays si polic6, le plus polled du monde, un coquin 
sur trois peut exercer ses talents en toute s^curite. 

Faut-il attendre placidement la diminution de la 
criminality deTam^lioration dela mentality bumaine? 
Sans doute cette amelioration se produira un joar, 
mais la p^riode interm^diaire peut ^Ire fort doulou- 
reuse pour nous. Un'est pas douteux que I'affaiblis- 
sement des religions cbange les conditions de la vie 
sociale. Autant que personne, j'ai ^t^ r^volt6 par 
le dicton napoldonien et campagnard : « Un j?ur^ 
vaut dix gendarmes. » Voltaire avait dit liTniSSie 
ch^se^-en'Tefmes plus eldgants sinon moins cy- 
niques. Mon esprit s'est toujours refuse k admettre 
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qu'nne religion dont nous jageons le role termini 
en ce qui concerne les intellectuels, soil encore 
bonne pour le peuple. Mais il ne faudrait avoir 
jamais v6cu a la campagne pour contester que le 
pr^tre, par Tiddal qu'il prechait, Texemple qu'il don- 
nail, rinfluence qu'il exergait et les secours mat^riels 
qu'il distribuait, retenait beaucoup de malheureux 
dans le respect de I'ordre social ; le pr6tre s 'en va; n^ 
rQculons pas devant la brutale triviality ^l© .la cblri^ 
elusion : IT nous faut plus de genda rmes. 



Ce service de la paix sociale, nous Tappelons d'un 
mot trfes vague « la police ». C'estmfeme l^son sens 
grammatical. Police, explique le dictionnaire de 
I'Acad^mie : ordre, rfeglement^ 6tabli dans un Etat, 
dans une ville, pour tout ce qui regarde la surety, la 
tranquillity, la commodity des citoyens. 

Mais nous appelons aussi police Tadministration 
qui eixerce la police. Nous appelons encore police, le 
fait de rdglementer. 

Lorsqu'un pr6fet, par un arr^td g^n^ral, indique 
les prescriptions auxquelles chacun doit se sou- 
mettre dans le ddpartement, nous disons qu'il fait 
de la police ; mais le garde champdtre ou le com- 
missaire de police qui applique ce rfeglement k cha- 
cun de nous et nous dresse procfes-verbal pour nos 
infractions, fait aussi de la police dans un autre sens. 

Rgglements de police, lois de police, agents de po-^ 
lice, police et policiers, tout cela danse un peu la 
sarabande dans notre mdmoire ; la confusion dans 
les esprits, parfois dans les Merits, se fait d'autant plus 
facilement que parfois le m6me homme est a la fois 
investi du pouvoi r de faire des r5glements de police 
" et d^sign^ comme agent policrer": telle maire. 
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Ce que nous sentons bien, c'est que la bonne 
police, le mainlien absolu de Tordre social, est one 
condition essentielle de la civilisation; ce que nous 
Yoyons bien tous les jours c'est que dans presque 
toute la France nous n'avons pas de police et que, 
si nous rencontrions des malandrins, nous serions 
obliges de nous d^fendre nous-m6mes, c'est-^-dirc 
de revenir h F^tat sauvage. 



La simple Enumeration de tous les agents de Tordre 
social est cependant imposante : le ministre de I'lnlE- 
rieur, les pr^fets, le pr^fet de police, les maires et 
les adjoints, les juges de paix, les gendarmes, les 
commissaires et agents de police, les gardes cham- 
p6tres; puis les categories spEciales : les gardes 
forestiers, les garde-p6ches, les dciusiers, les fonc- 
tionnaires des ponts-et^chauss^es, les piqueurs, les 
cantonniers chefs, les agents des regies financi^res, 
des contributions directes, des octrois, des douanes, 
les employes des poids et mesures, les inspecteurs 
du travail, les officiers de port, les agents des che- 
mins de fer, les agents de la navigation, les gardes 
particuliers ; tous comptes faits, pres de trois cent 
mille personnes, autant que d'infractions k la loi 
p^nale! Chacunde ces agents est qualifiS pour rele- 
ver et poursuivre nos infractions a Tordre social, 
ceux de la premiere cat^gorie, toutes nos infractions, 
ceux de la seconde, les infractions concemant le ser- 
vice dont ils sont charges; ces demiers protfegent 
quelque partie du domaine de la nation ou assurent 
le respect des reglements sociaux relatifs a quelques 
branches de TactivitE humaine. Presque a chaque 
pas nous en rencontrons un et nous ne savons pas 
de combien de procfes-verbaux nous avons 6i6 exemp- 
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t^s par Findulgence ou la negligence de tant de sur- 
veillants de chacun de nos actes. II est d'ailleurs 
D^cessaire qu'il en soil ainsi. Dans notre soci^t^, la 
mission de la police grandit chaque jour. G'est 
comme dans les foules de nos villes, oil il faut un 
agent h chaque carrefour. 

On peut penser qu*il y aurait int^rSt ii concentrer et 
coordonner cette surveillance, que de tant d'agents 
epars sur toutes les parties du territoire nous pour- 
rions tirer un meilleur effet et que nous avons peut- 
6tre quelques reserves de police g^n^rale inutilis^es. 
Mais ce n'est que le cot^ accessoire de la question ; 
ce n'est pas la qu'est le mal : il est dans Tinsuffi- 
sance, le d^faut total de cohesion et d'organisation 
de tout le noyau central, de celui qui est vraiment 
charg6 d'assurer Tordre en France. 

La statistique criminelle de la France compte, 
comme agents de police proprement dits, les gen- 
darmes, les commissaires de police, les agents de 
police, les gardes champ^tres, les gardes particu- 
liers, les maire s, les gardes fores tiers, les agents 
des ponts-et*chauss6es, les douaniers ; cela fait 
prfes de cent quatre-vingt mille personnes, chiffre 
encore imposant. Mais l&-dessus nous voyons tout de 
suite que les douaniers, les agents des ponts-et- 
chaussdes, les gardes forestiers et les trente-deux mille 
gardes particuliers ne peuvent 6tre vraiment comp- 
ly comme agents de la police g^n^rale. 

Restent encore pr^s de cent mille agents. Que 
valent ces cent mille agents et quel role leur attri- 
buentnos lois? 



K La police^ dit le Code des ddlits et des peines du 
brumaire^ an lY, est institute pour maintenir 
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Tordre public, ia liberty, la propri6t6, la surety in- 
dividuelles. 

<c Son caract^re est la vigilance. 

La soci^t^, consid^r^e en masse, est Tobjet de sa 
sollicitude. » 

J'aime les lois de la Convention, pompeux fronton 
des temples de Tesprit moderne. Maispourtant jene 
voudrais pas me laisser prendre k la magie de leur 
cat^chisation sociale. Aprfes avoir donnd ces defini- 
tions de la police, de son rdle et de son id^al, le 
code de brumaire ajoute : « La police se divise en 
police administrative et en police judiciaire : la 
police administrative a pour objet le maintien 
habituel de I'ordre public dans chaque lieu et dans 
chaque partie de Tadministration g^n^rale ; elle tend 
principalement h pr^venir les d^lits. 

« La police judiciaire recherche les d^lits que la 
police administrative n'a pas emp6ch6 de commettre, 
en rassemble les preuves et en livre les auteurs aux 
tribunaux charges par la loi de les punir. » 

Quoique nous soyons d'abord un peu saisis par 
une certaine confusion dans les termes, nous ne 
laissons pas que d'etre enchant^s de cette sym^trie 
et de cette ordonnance. Cette police administrative 
qui prdvient, cette police judiciaire qui r^prime, 
cela nous plait et cela plait h tout le monde, car, 
depuis cent ans, les auteurs reproduisent pieusement, 
de generation en generation, cette distinction 
conventionnelle. 

Maisj au fait, que signifie-t-elle? Rien du tout. 
Voit-on ces deux categories d'agents de police, les 
premiers occupes a prevenir les infractions et, lors- 
qu'ils n'ont pas reussi, passant immediatement la 
main aux seconds pour prendre les gens au collet. 
La presence de Tagent qui pent reprimer, constitue 
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la meilleure mani^re de pr^venir et cette dissociation 
du role d'un seul et mgme homme est un artifice de 
Tesprit. De cette distinction fameuse dominant encore 
toutes les theories sur la police, voyons ce qui reste 
dans la pratique. 

Les lois, aprfes avoir dit qu'il existait une police 
administrative, n'ont pas enum^rd les agents dont 
elle se compose. Elles ont donn£, au contraire^ 
r^Qum^ration des agents de la police judiciaire. Ce 
sont : les pr6fets, le prdfet de police, les procureurs 
de la Kdpublique, les juges d'instruction, les com- 
missaires de police et les officiers de gendarmerie. 

Les auleurs comptent comme agents de la police 
administrative : leministre de I'lnterieur, le directeur 
de la Sfirete g^n^rale, le prdfet de Police de Paris, 
les pr^fets^ les maires, les commissaires de police et 
les gendarmes. 

On voit que les deux listes se confondent pour la 
plupart des agents. Mais avant de tirer la conclusion, 
examinons brievement les attributions de chacun de 
ces agents en mati^re de police. Le lecteur trouvera 
sans nul doute de la confusion dans cet examen : la 
faute n'en est pas a moi seul mais a I'^tat inorganique 
de toute cette partie essentielle de notre administra- 
tion. 



Le ministre de Tlnt^rieur, en mati^re de police, a 
des attributions sp^ciales et des attributions gdnd- 
rales, 

11 peut prendre certaines mesures individuelles de 
police; exemples : il prend des arr6t^ s d'expulsion 
contrc les 6trangersqu^iljuj[e dangereux pour la 
sur et^^b Mque ; lorsgiie^Tinterdiction de sdjour est 
prononc^e par les tribunaux centre un condamne, 
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il d^signe les localit^s interdites^ les unes 4 litre 
g^n^ral k tous les condamn^s^ les autres a litre 
special a chacun d'entre eux. 

Ges pouvoirs attribu^s au ministre de rint^rieur 
ne se justifient pas ais^ment. Expulser un Stranger 
jug6 dangereux pour la 8iiret6 de I'Etat, ou fixer les 
endroits interdits aux condamnds, c'est participer a 
ToBuvre de la justice. Un ministre n'est pas competent 
pour ce genre de decisions. En supposant mdme 
qu'elles puissent 6tre prises par un ministre^ c'est k 
celui de la Justice qu'elles devraient^reattribuees. On 
explique la competence du ministre de Flnt^rieur 
par des souvenirs historiques qui ne devraient plus 
influer sur noire regime acluel el surtout par Tauto- 
rit6 g^n^rale du njinistre de rint^rieur en matifere de 
police ; ^tanl le chef administratif d'une partie des 
agents de la police, il serait qualifi6 pour prendre 
des mesures sur lesquelles ceux-ci peuvent fournir 
utilement des renseignements. 

En effel, le ministre de rint^rieur est le chef acluel 
des agents de la Surety g^n^rale, des prefels, des 
sous-pr^fets, des maires, des commissaires de police, 
des agents de police, qui tous concourent a Toeuvre 
de la police et nous le considerons encore comme le 
grand maitre de la police en France. R6cerament un 
ministre de Tlnt^rieur a dit avec humour qu'il 6tail 
le premier des agents de police. Mais nous touchons 
ici au fond mdme de la question. En rdal it^ le ministr e 
de rint^rieur ne dftvrait plus avpir^ s^onftuper dg^ 
p olice l[ui est une]partie essentielle de la jusl ice._C elte 
division de la protection de Tordre social entre deux 
ministferes est la grande erreur. Elle ne se maintienl 
que par la survivance obstin^e de pr^jug^s incompa- 
libles avec un regime d^mocralique. Cela ya nous 
apparaitre avec Evidence. 
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La direction de la Surety g^n^rale manifeste la 
conception que nous avons encore du r6le du ministre 
de rint^rieur pour le maintien de Tordre. 

Surety g^ndrale : beau titre, litre ivhs rassurant 
mais le fait ne realise pas le litre. 

« Le service de la Surety g^n^rale est un service 
d'informations de toule nature destine a faciliter la 
surveillance du gouvernement dans toutes les 
branches de Tadministration et dans toutes les 
parlies du territoire. » 

Cette definition, qu'auteurs et repertoires donnent 
imperturbablement, marque quelque inconscience. 
Ce melange d'arbitraire, d^espionnage politique et 
d'ex^cution de la justice peut-il etre consid6r6 
comma une force vitale de la nation ? Nous trouvons 
encore ing^nieux de faire servir la police k tenir nos 
partisans et k brimer nos adversaires. Cette con- 
ception traditionnelle nous reporte k TEmpire. 
Sous les monarchies autoritaires, la police est un 
instrument de rfegne. Le monarque s'en sert pour 
assurer non seulement Tordre, mais ce a quoi il 
considire naturellement que Tordre est le plus 
sabordonne, k la conservation de sa personne et de 
son pouvoir. Ennemi de la nation ou ennemi d'une 
dynastie, contempleur des lois ou d'une personne 
royale, c^est tout un. Le crime de lese-majest6 est le 
plus grand de tons. Le prevenir ou le reprimer 
assure la carri^re d'un fonclionnaire. 

Mais avec notre conception moderne, nous sentons 
plus ou moins confus^ment que la police de la nation, 
ie maintien de Fordre social sont sup^rieurs a la 
forme politique, qtii n'est elle-m6me qu'un des 
moyens empiriques de procurer Tordre social, et 
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qu'ils ne sauraient d^pendre des accidents de celte 
forme. De la sans doute Tincertitude et les contra- 
dictions remarqu^es dans I'organisation du service 
de la Siiret6 g^n^rale. Sous le Premier Empire existe 
un ministfere de la Police gen^rale et Fouchd, qui 
d^tient les secrets de tant de gens, qui fait servir ses 
agents plus encore k la s6curit6 du mattre qa*a celle 
des citoyens, est Tun des premiers et des plus re- 
doutds personnages de r£tat. Mais, avec des regimes 
pluslib^raux, le minist^re de la Police, ainsi d^tourne 
de sa veritable fonction, disparaft. R^tabli en 1852, 
il est de nouveau supprim6 en 1853. 

La direction de la Siiret^ gen^rale qui, pendant 
tout le sifecle, repr^senta plus souvent le desir natu- 
rel aux souverains d'etre d^fendus contre leurs adver- 
saires et d'espionner ceux-ci que la volont^ nationale 
tr&s sup^rieure de protection contre tous les ennemis 
de I'ordre social, a subi les fortunes les plus diverses : 
tantot direction plus ou moins autonome ; tantot rat- 
tach^e & la Prefecture de police; tantot sous-direc- 
tion ou simple division, annex^e au cabinet ou au 
personnel. 

Qu'6tait-elle rest6e sous la R^publique, cette direc- 
tion qui porte un si grand titre et dont beaucoup de 
gens ne prononcent le nom qu'avec ane certaine 
frayeur? Un trfes petit service. 

Les pr^fets que les ministres de llnt^rieur appe- 
laient jusqu'ici a ces fonctions mystdrieuses, — car 
c'6tait gdn^ralement un prefet dou6, comme le sont 
tous les prefets, de grandes aptitudes, mais n^an- 
moinspeu prepare k ce service special, — ne p^n^- 
traient pas toujours dans le vieil immeuble de la 
rue des Saussaies sans Amotion ; ils allaient assurer 
la siliretS g^n^rale de la France ! Le pr^d^cesseur 
montrait un coflfre-fort dans le coin du cabinet : 
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« Les secrets de I'Etat ! » lis Touvraient : de vieux 
papiers. lis convoquaient le personnel plac6 direc- 
tement sous leurs ordres, trois ou quatre douzaines 
de bureaucrates ; au maximum trois ou quatre 
centaines d'agents du service actif, disperses dans 
toute la France, sans lien, sans cohesion, mal vus 
par les Senateurs et les D^put^s qui demandaient 
constamment la reduction du service. Ge n'^tait pas 
i^ de quoi rassurer les bons et faire trembler les me- 
chants, suivant la formule fameuse. 

EnQn de grandes r^formes sont commenc^es ou an- 
nonc^es. Les bureaux de Ja direction qui ^taient au 
nombre de qualre viennent d'etre ramen<^s a deux. 
L'^num^ration de leurs attributions tient deux pages 
de I'Almanach national ; certes elle est plus logique et 
plus rationnelle qu'elle ne I'^tait auparavant. Que de 
choses diverses encore et dont quelques-unes ne tou- 
chent que d'assez loin k la police proprement dite, 
par exemple, la colombophilie ! Par contre quelle 
assez brfeve mention pour ce qui est le propre de la 
police et la garantie de notre surety : a mesures desti- 
nies k seconder la police judiciaire dans la recherche 
des malfaiteurs et la repression des crimes et des 
d^lits. » Jusqu^ici cette br5ve mention ^tait un leurre; 
le procureur general qui demandait au directeur de 
la Surety des agents pour rechercher les auteurs d'un 
crime, recevait cette r^ponse st6r6otyp4e : « Nous 
n'avons pas d'agents pour cette besogne. » Cependant 
h c6i6 des fonctionnaires de bureau, existait h la 
Silrete un personnel actif. De quoi se composait-il? 
De deux brigades d'agents, une quarantaine environ 
dont la moiti^ 6tait occupee k assurer la s^curitd 
du President de la R^publique, Tautre k surveiller 
principalement les r^volutionnaires, et de trois cents 
ou trois cent cinquante commissaires de police spd- 
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ciaux install^s dans les gares, dans des locaux 
fournis par les compagnies moyennant un loyer de 
10 francs le rafetre carr6. Ces commissaires, que 
Ics profanes confondent parfois avec les commis- 
saires de surveillance administrative des chemins de 
fer, ont pour attributions principales de surveiller 
les allies et venues des gredins de toute esp^ce et de 
leur mettre au besoin la main au collet. G'est fort 
utile et la gare est un centre d'action tout d^signe 
pour un agent de la Silret^ publique. Mais en fait 
rinstitution des commissaires sp6ciaux est rest^e 
rudimentaire. Elle a ^t^ longtemps assez mat vue des 
fonctionnaires ^lus, qui lui reprochaient d'Mre avant 
tout un moyen de police politique et qui manifes- 
taient leur mauvaise humeur en r^duisant les credits 
ou en demandant le deplacement des commissaires. 
Jusqu'ici d'ailleurs, aucun cadre fixe pour ces agents, 
lis sont nomm^s par d^crct sur la proposition du 
ministre de Tlnt^rieur. La repartition des postes est 
faite par arr<3t6 et varie avec les idees des chefs de 
service^ les tendances du moment. II y a quelques 
ann6es, pour r6pondre aux critiques de ceux qui se 
plaignaient des extensions abusives de la police poli- 
ti((ue, on a envoy^ une bonne partic des commissaires 
sp^ciaux dans les gares de fronti^re. Comment orga- 
niser un service s^rieux dans ces conditions? Si 
ces agents, qui sont assez mal pay^s d'ailleurs, ne 
sont pas inutiles, jamais on n'a pu les consid^rer 
comme une organisation de la police g^n^rale en 
France. S'il n'avait qu'eux h sa disposition, le direc^ 
teur de la Surete serait un chef sans soldats. Nonii- 
nalement tout au moins il compte d'autres troupes. 
Mais nous aliens voir que ces effectifssont restreints, 
qu'ils n'ont surtout aucune cohesion et h pen pres 
aucune efficacit^. 
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Le Directeur de la SAret6 g^n^rale a d'abord sous 
ses ordres les commissaires de police de toutes les 
villas de France. Ici, grace k la manicipalisation de 
la police^ nous tombons en plein chaos. Paris et Lyon 
poss6dent une organisation de police, les autres com- 
munes de France n'ont rien qui m^rite ce nom. 



Que Paris et la Seine, centre du gouvernement, 
renfermant presque le dixi6me de la population, capi- 
tale du vice et du crime comme du reste, aient une 
organisation particuli^rement forte de la police, cela 
ne peut surprendre ; ce qui surprend, c'est le d^faut 
absolu de cohesion avec le systeme general de la 
police en France. 

La police de Paris est orgaois^e, dirig^e, com- 
mand^e par un repr^sentant du ministre de Tln- 
t^rieur, contr616e par le Conseil municipal de Paris 
et pay^e par la ville, mais avec une subvention de 
I'Etat. Sur plus de trente millions que coilte la police 
de Paris, FEtat donne une subvention de onze mil- 
lions environ. Retenons le chiffre de trente millions, 
il peut servir de base de comparaison. 

Ce regime qui a provoqu^ des luttes st^riles et 
prolong^es entre le Conseil municipal etle gouver- 
nement dL 6i& k pen pr^s universellement condamn^. 
Tour k tour, MM. Clemenceau, Yves Guyot, Mesureur, 
Jules Roche, Pichon Tout attaqu6 avec violence. 
Cependant il a subsists et malgr^ les imperfections 
inevitables d'une organisation de ce genre, le pr^fet 
de police nous procure tant bien que mal dans Paris 
la paix publique ; il y assure k la fois la police g^n^- 
rale et la municipale. Mai s^ passez l es fortifications 
et vous tombez en plem coupe-gor^e. Cependant le 
pr^fet de poITce^'xerce so" attributions dans toutes 
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les communes de la Seine et en dehors de la Seine 
a Saint-Cloud, Sevres, Meudon et Enghien. Mais les 
credits allou^s pour toutes ces communes etant notoi- 
rement insuffisants, Paris est entour^ d'une zone 
dangereuse. 

Les r^sultats obtenus a Paris sont dus en grande 
partie au m6rite Eminent des hommes qui ont &i& 
charges de ces fonctions et k Texcellence de leur per- 
sonnel : ce n'est pas sans raison que Testime publique 
est acquise k cclui qui occupe actuellement le poste 
avec tant de courage, de hauteur de vues et de d^voue- 
ment a la nation. Mais il faut les attribuer dans quelque 
mesure aussi ^Tautorit^ et k la responsabilit^ laiss^es 
au pr^fet de police. II est un des rares fonctionnaires 
de France qui soit maitre de son service et respon- 
sable de ses actes ; cela porte ses fruits malgr^ toutes 
les controverses th^oriques sur le regime de la polfce 
de Paris. 

Le pr^fet de police dispose environ de dix mille 
agents. Les agents des bureaux et les ofBciers de paiz 
sont recruits au concours. Mais les agents des ser- 
vices actifs sont nomm^s discrdtionnairement par le 
pr6fet qui a ainsi sur son personnel une grande auto- 
ritd. 

Les relations de la Prefecture de Police avec la 
Surety g^n^rale sont purement de paperasserie. Dans 
Fordre de I'administration, le pr^fet consid^re qa'il 
ne relfeve pas du directeur de la Surety ; un directear 
de la SArete nomm^ pr^fet de police re^oit de I'avan- 
cement : la partie est plus importante que le tout. 
Yoila done, en supposant qu'il eiit le moyen de les 
exercer, un fameux trou dans les pouvoirs de ce 
directeur in partibus ; il ne se rattrape guhre avec les 
autres villes de France. 
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Si Paris est la plus grande ville de France, il 
existe d'autres centres importants. Comment la po- 
lice y est-elle organis^e? 

A Lyon nous trouvons encore un regime special, 
le pr^fet du Rhdne a Torganisation et la direction 
cifective de la police sans que ses actes soient soumis 
au controle du Conseil municipal comme k Paris. Le 
pr6fet ne rend compte qu'au ministre de Tlnt^rieur. 
Les ddpenses de la police lyonnaise sont inscrites 
au budget du minist^re de I'lnt^rieur : « frais de 
police de I'administration lyonnaise » ; ici la ville 
fournit une subvention a la nation pour Torganisa- 
lion de la police et non, comme a Paris, la nation une 
subvention a la ville. 



Dans toutes les autres communes de France, 
grandes ou petites, la municipality reste maitresse, 
soit en droit soit en fait^ d'organiser sa police comme 
bon lui semble, sous Tautorite du maire et la sur- 
veillance g^n^rale du pr^fet du d^partement. 

Gertaines regies bien rudimentaires, bien insuffl- 
santes sont impos^es : elles ne sont meme pas obser- 
v6es. 

Dans les villes de plus de 40.000 habitants, soit 
a peu pres trois douzaines, Torganisation de la police 
doit ^tre faite en principe par d^cret. Mais pour cette 
organisation, Tavis du conseil municipal est prepon- 
derant et Ton ne tient m6me pas la main k Tex^cu- 
tion des d^crets ainsi rendus. Si nous comparions Tor- 
ganisation effective de la police dans toutes les prin- 
cipales villes de France aux d^crets qui Tout r^glee, 
je doute fort que nous trouvions le nombre des agents 
pr^vus par ces d^crets. 

Aux termes des lois de Tan VIII, il doit y avoir 



186 LES FONGTIONNAIHES DE LA JUSTICE 

un commissaire de police dans les vilies de 3.000 a 
10.000 habitants et un de plus ensuite par excedent 
de 10.000 habitants. Qu'on compte a Marseille et 
ailleurs si le nombre l^gal des commissairesde police 
est atteint. 

Avec le systfeme actuel il ne pent en otre autre- 
ment. Ce sont les communes qui paient les commis- 
saires de police, le gouvernement n*intervient que 
pour donner des subventions. Dans ces conditions, 
ces agents dependent des municipalit^s, et dans beau- 
coup de cas sont r^duits k Timpuissance ou pis encore. 

Je sais bien que dans les vilies de plus de 6.000 ha- 
bitants, les commissaires sont nomm^s par d^cret, 
dans les vilies de moins de 6.000 habitants, par les 
prefets ; que les prefets sont nominalement les chefs 
disciphnaires des commissaires de police, qu'ils peu- 
vent les r^primander, les suspendre, r^voquer avec 
Tassentiment du ministre de Tlnt^rieur ceux quails 
ont nomm^s et provoquer par decret la revocation de 
ceux qui ont 6l6 nomm^s par d6cret. Mais toutes ces 
prescriptions demeurent vaines. 11 est trfes rarequ'un 
ministre ou un pr^fet imposent a une municipality un 
commissaire dont elle ne voudrait pas et qu*elle paie 
apr^s tout. Ecartelds par les textes entre plusieurs 
services et sous les ordres de tout le monde, du pro- 
cureur de la*R6publique comme agents de la police 
judiciaire, du pr^fet, comme agents de la police g^ne- 
rale, du maire, comme agents de la police munici- 
pale, en r^alit^, c'est de celui-ci surtout que depen- 
dent les commissaires de police. 

D'ailleurs un commissaire de police n'a pas le 
droit de suite hors de la commune et ne peut 
constituer k lui seul tout le personnel de la police 
municipals Des agents inferieurs lui sont n^- 
cessaires. Ces agents inferieurs sont entidrement 
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SOUS les ordres de la municipality, choisis par le 
maire, agr^6s et commissionn^s seulement pour la 
forme par le pr^fet. La d^pendance oh ils sont les 
mettrait dans beaucoup de cas dans I'impossibilit^ 
d'agir utilement alors m^me qu'ils seraient irhs bien 
recruits. Or, ce recrutement est gdn^ralement me- 
diocre et souvent detestable : dans certaines grandes 
villes des agents de police ont 616 pris dans la lie de 
la population, et le discredit dans lequel est tombe 
ce personnel inf^rieur de la police des villas est no- 
toire. 

Aussi, il faut le dire hardiment, malgr^ les appa- 
renceB des textes, dansjjresqu^, toules .,lfi.8 villus 
grandes ou petites de France, la police nNsxiste jpas. 
On y peut voler, piller, tuer, sans qu'un agent de 
Tordre intervienne. Dans certaines, dont la prosperity 
et la surete ont une importance particuli^re pour la 
nation, c'est la civilisation m^me dela France qui est 
actuellement en jeu. Le scandale de Marseille est 
dclatant : une accumulation de bandits y a signals 
retonnante lacune de notre organisation sociale. 
Mais dans presque toutes les autres villes de France, 
la lacune est la mcme. Que les nervis prennent le 
train : ils pourront exercer leur industrie lucrative 
partout aussi impun^ment qu'aux abords de la Gane- 
bi^re. 

Et dans toutes les communes de moins de 6.000 ha- 
bitants? Ici, plus aucune r^gle : la municipality fait ce 
qu'elle veut : la plupart du temps, elle ne fait rien, 
ou du moins rien d'ef&cace; il n'y a d'autre police 
que le garde champStre, et nous allons voir quel 
maigre secours c'est la pour Tordre public. 

La France possMe trente-deux mille gardes cham- 
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pdtres : ce serait une errear de croire que toules les 
petites communes ont des gardes champStres ou 
qu'il n'y a pas de gardes champdtres dans les grandes 
communes. Marseille et Bordeaux ont des gardes 
champdtres. 

Le traitement de ces agents varie avec la richesse 
des communes : les uns sont pay^s 20 francs, 
d'autres 1.500 francs et mdme plus. J'ai chercb^ h me 
rendre compte de la somme que nous d^pensons 
annuellement pour nos gardes champdtres ; sur ces 
d^penses si ndcessaires de la police, aucune statis- 
tique officielle n'existe et ce n'est pas une des ch^es 
les moins surprenantes dans un pays oil Ton im- 
prime a nos frais si volontiers des statistiques sur 
tout et a propos de tout. Je n'ai pas besoin de dire 
que les procdd^s dont je me suis servi sont fort im- 
parfaits : j'ai consults k droite, k gauche, j'ai fait des 
moyennes; bref, j'estime que la France consacre 
annuellement au paiement de ses gardes champdtres 
environ douze millions de francs ; c'est, au point de 
vue du maintien de Tordre public, de Targent 
presque en totality jet4 k la riviere. Le peu d'uti- 
l\i6 de ces agents est r6y4l6 par un chiffre significatif 
(les statistiques du minist5re de la Justice. Les 
trente-deux mille gardes champdtres auraient fait 2t 
eux tons, en 1904, huit mille procfes-verbaux : un 
quart de proems- verbal par garde champdtre et par 
an. Aussi la police rurale n'existe pas. 

Le garde champctre, dont Torigine remonte fort 
loin, estun agent principalement commis k la conser- 
vation des rdcoltes et des propridtds rurales et charge 
en mdme temps de concourir au maintien de la tran- 
quillity publique. 

U a autorit^ en princIpe pour constater tous les 
delits ruraux ; quelques lois sp^ciales lui ont donn6 
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autoril4 aussi en mati^re de chasse, de pdche, de con- 
servation des plantations dcs routes, de contributions 
indirectes, de police du roulage, d'ivresse publique. 
Dans toutes cos matieres il peut faire dos proces-ver- 
baux qui font foi jusqu'a preuve du contraire. En 
cas de flagrant ddlit, il peut arr^ter les gens. En 
toutes autres matiferes, il n'a aucune autorit^ et ses 
declarations ou ses constatations n'ont que la valeur 
de simples renseigneoients. 

Les gardes champdtres sont nomm^s par le mairo, 
agrees par le sous-pr6fet; leur institution n'est pas 
obligatoire pour la commune^ mais, bien entendu, 
lorsque la municipality a cr^^ un garde champclre 
le paiement de ce garde est obligatoire pour la com- 
mune. 

Le mode de designation^ la nature du recrulo- 
ment, Finsuffisance des attributions, I'absence de 
coh6sionet d'organisation reduisent k rien cette force 
considerable que la France paie en pure perte. 

Si les gardes champ^tres avaient envie d'exercer 
leurs attributions^ la plupart du temps on y mettrait 
bon ordre. II n'est pas etonnant qu'ils fassent h eux 
tous si peu de proc&s-verbaux. Ce n'est pas que les 
infractions manquent et que les gens des campagnes 
soient .tous de petits saints ; raais quand les gardes 
champdtres font des proc^s-verbaux, souvent les 
maires d^chirent ces papiers g^nantg^.Comme un mi- 
nistre fameux, il^disent volontiers k leurs subor- 
donn^s : « Pas d'affaires et pasde zele. » Aussi n'est- 
ce pas pour faire de la police, qu'ils nomment des 
gardes champ^tres. Us donnentainsi une petite retri- 
bution supplementaire a quelque honnete savetier, 
menuisier, cabaretier ou cultivateur charg^ de fa- 
mille; parfois on maintient cette retribution k dcs 
invalides. On a connu des gardes champ6tres para- . 
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lytiques et mdme aveugles. Lorsqu'ils sont valides 
et capables de faire nn service, ils soot surtout appa- 
riteurs, tambours de ville, porteurs de papiers mu- 
nicipaux. Mais c'est en temps de p^riode ^lectorale 
qu'ils prennent toute leur utility. Alors ils n'ont pas 
leurs pareils pour porter les bulletins de la municipa- 
lity sortante, k moins que, comme beaucoup d'agents 
^lectoraux, ils ne la trahissent au profit de la lisle 
adverse dont ils escomptent le succ^s. 

Rayons done nos trente-deux mille gardes cham- 
p^tres de la liste des forces de police dont dispose 
la nation et faisons le deuil de nos douze millions. 

Mais, dans toutes les communes, nous avons les 
maires, les trente-six mille maires ^lus par leurs 
concitoyens que la loi charge formellement de main- 
tenir Tordre dans la commune et au besoin d'arrftter 
les coupables. 

Que dirons-nous de cette conception ? Th^orique- 
ment tout le bien qu'on voudra ; pratiquement cha- 
cunde nous sait ce qu'elle vaut etles garanties qu'elle 
nous donne. Combien de maires peuvent se vanter 
d'avoir pris un malfaiteur au collet? Combien d'avoir 
seulement aid6 Taction de la justice? Combien an 
contraire pourraient se reprocher d'avoir ferm^ el 
fait fermer les yeux sur les m^faits de leurs parti- 
sans? G'est d^j^ beaucoup qu'ils n'usent pas de leurs 
pouvoirs pour frapper ceux qu'ils n'aiment pas ou 
redoutent. Leur nullity en mati^re de police est pres- 
que une garantie pour nous, et, lorsque nous consta* 
tons qu'ils n'exercent pas les attributions que la loi 
leur confie, instinctivement nous ajoutons : « heu- 
reusement! » Dans les circonstances graves, sauf 
quelques honorables exceptions, les maires ont ^t^ 
inutiles ou malfaisants. 
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D'ailleurs k quoi bon insister! Chacun salt cela 
et les choses ne peuvent ^tre autremenl. Une attri- 
bution essentielle de la justice ne pent 6tre exerc^e 
dans chaque commune par un homme engage dans 
la lutte des partis politiques. 

Voilk qui r^duit encore d'un seul coup de trente- 
six mille unites notre effectif de la police. 



Mais si nous ne pouvons compter sur les maires 
de chaque commune poury maintenir I'ordre social, 
nous avons les pr^fets : le prdfet est charg6 de main- 
tenir Tordre dans son ddpartement et il a le droit de 
requ^rir la force armee. Le Code d'instruction crimi- 
nelle lui donne en outre : 1*" le droit de requdrir les 
officiers de police judiciaire d'accomplir les actes de 
leur fonction ; 2^ au besoin, le droit d'accomplir per- 
sonnellement ces actes, c'est-i-dire de faire et d'or- 
donner des arrestations, d'ordonner et de pratiquer 
des perquisitions. Le prefet de police k Paris a les 
mdmes attributions. 

Requ^rir ceux qu'on appelle de cc nom bizarre : 
« officiers de police judiciaire », c'est-a-dire en fait 
les procureurs de la R^publique et les juges d'ins- 
truction, les officiers de gendarmerie et les commis- 
saires de police d'accomplir les actes de leur fonc- 
tion, cela n'a rien que de trfes normal. II est Evident 
que le prefet ne pent contraindre ces fonctionnaires 
k faire tellesou telles poursuites : alors sa requisition 
n'est qu'une sorte d'avis officiel. G'est une plainte 
analogue k celle que tout particulier pourrait for- 
muler, avec Tautorit^ qui s'attache, en plus, al'inter- 
vention d'un fonctionnaire important. 

Mais que le pr6fet puisse faire lui-m6me les actes 
de la police judiciaire, qu'il ait le droit de proc^der 



192 LES FONCTIONN AIRES DE LA JUSTICE 

lui-mSme a des constatations, h des perquisitions 
domiciliaires chez les prevenus ou chez les tiers, qu'il 
puisse d6cerner des mandats d'amener, faire saisir 
et ouvrir des lettres dans les bureaux de poste ; que 
cette saisie, ordonn^e peut-dtre par le ministre dc 
rint^rieur dans un but politique, puisse servir de 
base k une condamnation, voilk qui nous suffoqae 
un peu. Ges attributions reconnues k un fonction- 
naire politique qui n'a pas 6i6 class^ parmi les offi- 
ciers de police judiciaire et ^chappe ainsi a la sur- 
veillance de la cour d'appel sont exorbitantes. 

Dfes Torigine, les critiques ont surgi. Comraeol 
donner des pouvoirs de police judiciaire a un agenl 
qui n'etait pas sous les ordres du procureur g^n^rai ? 
Mais, d'autre part, comment mettre un prfifet sous 
les ordres d'un procureur g^n^ral? Gependant, avail 
dit Treilhard, « par les voies administratives, le pr^- 
fet obtient quelquefois des lumi^res dont le fruit 
pourrait s'^vanouir par le retard d'un recours k Vol- 
licier de police judiciaire. » Gette raison Temporta 
et c'est ainsi que Ton est arriv6 a donner au prefet 
des pouvoirs de police judiciaire. Malgre des cri- 
tiques constantes, ces attributions ont ^te constam- 
ment maintenues. En fait, le prefet de police seul 
les exerce. Les pr^fets des d^partements n'en usenl 
plus gufere et une circulaire r6cente du ministre leur 
recommande de n'en plus user. Mais ce n'est qu'une 
circulaire : ygalement, ils les conservent. 

Les attributions policieres des pr^fets s'exercent 
surtout dans les troubles ayant un caractere gene- 
ral. C'est alors qu'ils interviennent pour main- 
tenir I'ordre dans le d6partement; nous les voyons 
prendre la direction du service de la police dans les 
graves ou dans les incidents tumultueux que pro- 
voque I'application de certaines lois. Us apparaisseot 
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alors ilanqu^s du procureur de la R^publique. De 
celui-ci, entifcrement dans son role, on ne parle 
gui^re. C'est bien sa place pourtant : gardien presque 
anonyme de la loi, il est chargd de procurer Tordre 
social. La faQon dont il ex^cuterait sa mission ne 
donnerait pas lieu h de tr^s longues recriminations 
et nous verrons bientot qu'il devrait 6tre d'ailleurs 
garanti contre ces recriminations. 

Mais c'est sur ie pr^fet que tout retombe : il est 
Tagent politique d'un minist^re determine et ainsi 
Tapplication impartiale de la loi revet quelque chose 
d'arbitraire et de contingent qui donne carrifere aux 
censeurs. Lk, oil souvent cet homme, aux prises 
avec des difficuUes redoutables, s'est uniquement 
preoccupe de faire pour le mieux, on lui decouvre 
toutes sortes d'intentions sournoises. Si le mal- 
heureux, done de mansuetude, fait appliquer la loi 
avec moderation, on Taccuse de moUesse et de pac- 
tisation avec les ennemis de Tordre social. S'il a 
I'herolsme de f rapper avec vigueur, on Taccuse d'etre 
un bourreau. Ceux qui n'ont pas la tete bien solide 
la perdent compietement : un jour ils pavoisent en 
Thonneur des manifestahts ; le lendemain ils font 
tirer sur eux ; ie surlendemain ils se sauvent sur les 
toits. 

Les autres sachant que, quoi qu'ils fassent, ils se- 
ront blames et que leur carriere peut bien dependre 
demain de ceux qui bldment, s'en tirent a force 
d'habilete et d'abstention. Or Tordre public ne s'ac- 
commode pas beaucoup de ces habiletes et de ces 
abstentions. G'est tout le conlraire de la police. 

Ainsi nous apparatt presque constamment, avec 
force eti notre grand dommage, la contradiction entre 
les attributions normales d'un fonctionnaire poli- 
tique et une besogne aussi superieure a la politique 

13 
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que Texdcution de la justice et Tapplication des lois. 
Par nature m^me, le pr^fet est ioipropre aux be- 
sognes de la police^ grandes ou pctites, gdn^rales ou 
particuli5res. 



Agents de police des villes, gardes champetres, 
maires, pr^fets, directeur de la Silretd g^n^rale, 
ministre de Tlnt^rieur, ne nous ont done donn^, 
sauf a Paris et a Lyon, jusqu'ici qu'un semblantde 
police. Mais nous allons arriver a une organisation 
plus s6rieuse quoique tr^s insuffisamment deve- 
lopp^e. 

Deux par deux, vingt et un mille gendarmes sil- 
lonnent constamment de leurs patrouilles le beaa 
pays de France. Ces vingt et un mille gendarmes et 
leurs six cents officiers nous coutent environ 
33.500.000 francs inscrits au budget de la Guerre. 

La gendarmerie fait partie int^grante de Tarmee. 
Officiers de tous grades sont nomm^s par le Presi- 
dent de la R6publique sur la presentation du mi- 
nistre de la Guerre ; sous-officiers, brigadiers et gen- 
darmes par le ministre de la Guerre et pr^levds par 
lui sur Parmee conform^ment aux propositions des 
chefs de cette arm^e. 

« La gendarmerie, disent nos lois, est une force 
« institute pour veiller a la surety publique et pour 
« assurer le maintien de Tordre et Fexdcution des 
« lois. Une surveillance continue et repressive cons- 
« titue Tessence de son service... elle est particulie- 
« rement destin^e k la sAretd des campagnes et des 
« voies de communication. » 

Surveillance repressive : ce n^est pas un franQais 
tres correct, peut-etre, mais cela exprime bien apres 
tout ce que nous attendons de tout agent de police : 
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surveiller constamment tout le fonctionnement de 
rorganisme social et arrdter imm^diatement ceux qui 
voudraient le troubler. 

Ges vingt un mille gendarmes constituent vraiment 
en temps normal la force publique de la nation en 
paix. lis lui ont rendu, ils lui rendent tous les jours 
d'inappreciables services. 

G'est un corps d'^lite, surtout dans les grades 
inf^rieurs ; car \k, la selection s'exerce de la fagon 
la plus profitable. II n'en est pas toujours ainsi 
pour les officiers. La moitie des lieutenances est 
donn^e aux sous-officiers de Tarme ; I'autre moiti6 a 
des lieutenants de I'arm^e ^g6s de plus de vingt-cinq 
ans et de moins de trente-six ans. Pour le grade de 
capitaine, les trois quarts des vacances sont r^serv^s 
a I'arme, le dernier quart a des capitaines d'autres 
armes; or, la gendarmerie est consid6r^e par les 
officiers de rarm6e active comme une carri^re peu 
enviable, quoiqu'elle oflFre, de loin en loin, un moyen 
d'arriver plus vite au g^n^ralat : k peine est-il besoin 
de signaler Timportance capitale que pr^sente pour 
nous tous un bon commandement de la gendarme-* 
rie ; par des avantages de traitement ou d'avancement, 
il faut assurer un excellent recrutement des officiers 
comme on a assurd jusqu'ici un excellent recrute- 
ment des gendarmes. 

Vingt-et-un mille gendarmes et six cents officiers, 
cela parait d'abord une force s^rieuse. En supposant 
que tous les gendarmes soient occup^s k des pa- 
trouiUes, celane ferait pas onze mille promenades par 
jour. Qu'on songe k T^tendue du territoire ; chaque 
patrouille aurait k parcourir environ cinquante kilo- 
metres carr^s. Mais en outre, une partie des gendarmes 
sont employes a de tout autres besognes, besognes 
administratives, besognes du recrutement de Tarm^e. 
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On les distrait sou vent de leur canton pour les envoyer 
au loin, sur des points ou se produisent des troubles. 
Or, la presence r6elle et constante est la condition 
d'efficacit^ de la police. 

Et quelles multiples attributions! En dehors de 
la repression des crimes, des d^lits et des con- 
traventions de droit commun, en dehors des me- 
sures destinies k assurer Tordre et la tranquillity: 
police des hotels et auberges, des ddbits de bois- 
sons, de la contrebande, de la poste ; surveillance 
des forains, des mendiants, des vagabonds, des gens 
sans aveu; police sanitaire; d^lits forestiers; 
chasse ; pfiche ; police des routes et chemins de toute 
cat^gorie; police du roulage; police des cours d'eau; 
police des jeux ; toute la police militaire et celle du 
recrutement des armies, voila le service ordinaire, 
sans parler du service extraordinaire et de tous les 
cas oil les gendarmes doivent prdter main- forte aux 
repr^sentants les plus divers de Tautorit^ : agents 
des contributions de toute nature, huissiers, etc., etc. 

Tout Tordre public, tout le fonctionnement r^gu- 
lier et normal de la machine sociale repose sur Tin- 
tervention du gendarme. 

De toutes les operations auxquelles il participe, 
le gendarme doit dresser proces-verbal ; mais ce 
procfes-verbal ne fait foi que jusqu'a preuve du con- 
traire. 

On ne saurait trop rip^ter que la gendarmerie est 
actuellement k peu pr5s la seule force organisee 
pour le maintien de Tordre social. Nous lui devons 
beaucoup et les traitements que nous lui allouons 
sont manifestement insuffisants. Un gendarme iipied 
touche 1.011 fr. 60; a cheval : 1.162 fr. 80; un briga- 
dier de gendarmerie k pied : 1.350 francs ; k cheval: 
1.501 fr. 20, il est vrai qu'ils sont log^s et recoivenl, 
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au bout de vingt-cinq ans, une relraite de 750 francs 
au moins. Mais songeons k Timportance du service 
rendu et aux risques courus, risques qui augmentent 
de jour en jour. 11 faut nous attendre h augmenter 
ires prochainemeni le traitement et le nombre de nos 
gendarmes. Quand nous doublerions ce traitement 
et ce nombre, cela ne suffirait point. U est clair non 
seulement que la gendarmerie est manifestement 
iosuffisante mais aussi que par sa nature m6me elle 
ne pent exdcuter toutes les besognes de la police. Le 
gendarme n'opfere qu'en uniforme. C'est excellent 
pour prdvenir certaines infractions de I'ordre social : 
c'est parfois embarrassant pour surveiller et rattraper 
les coupables. 



En6n^ parmi les agents de la police judiciaire, nos 
lois rangent les procureurs des cours et tribunaux 
et les juges d'instruction. Les procureurs de la 
R^publique, les procureurs de la justice et de la 
paix publique, dont Torigine remonte fort loin, 
sont les magistrats charges de poursuivre tous les 
crimes et les delits port^s k leur connaissance par 
les plaintes, les d^nonciations, les procfes-verbaux, 
les rapports, la rumeur publique, de rassembler les 
preuves de ces crimes et delits, d'en iivrer les 
auteurs aux tribunaux. 

La competence du procureur de la R6publique est 
g^n^rale et absolue : c'est a lui que la nation s'en 
remet pour la poursuite de toutes les infractions ; 
c'est bien lui qui a la charge de Tordre public ; mais 
nous n'avons pas encore tir6 toutes les consequences 
du principe qui a 6i6 ainsi pos^. 

Quoique le code d'Instruction criminelle ne parle 
que des crimes et des delits, en fait le procureur 
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de la R^publique est aussi competent en mati^re de 
contraventions; il ne les poursuit pas directement; 
il les fait poursuivre par les agents speciaux institu6s 
prfes des tribunaux charges de juger les contraven- 
tions; mais il garde la surveillance g^n^rale de cette 
poursuite ; il pent se faire rendre compte des condi- 
tions dans lesquelles elle est exerc^e, et m^me, si 
elle est abandonn^e, ordonner qu'il y soit pro- 
c^d6. 

Lorsqu'il s'agit de juridictions exceptionnelles, il 
doit, en cas d'urgence, rassembler les preuves, 
saisirles coupables, interroger les t6moins, pr^venir 
Tautorit^.comp^tente etlui passer Taffaire. 

C'est done au Parquet du procureur, puisqne 
c'est par ce mot bizarre que nous d6signons son 
cabinet, que viennent aboutir de tons les points de 
Tarrondissement, du territoire fran^ais et m§me de 
r^tranger, les plaintes, les d^nonciations des parti- 
culiers, les proc^s-verbaux dressfe par les officiers 
de police judiciaire, les rapports des agents de 
police de toute nature, tons les renseignements se 
rattachant k Texercice de la police et h la poursuite 
des crimes, d^lits et contraventions. 

Son pouvoir est considerable. 

C'est a lui, k lui seul de prendre une decision sur 
cette multitude d'afiaires et de donner h chacune la 
solution. 

S'il estime que raflFaire n'est pas de sa compe- 
tence, il la renvoie a Tautorite comp6tente. 

Si elle est de sa competence, et s'il juge que la 
plainte n'est pas fond6e ou que Tacte ne tombe pas 
sous le coup des lois p^nales, il pent n'y donner 
aucune suite, la classer en style judiciaire. 

S'il considfere que Tacte tombe sous le coup des 
lois p^nales et s'il peut r^unir, par ses propres 
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moyens, les ^l^ments de preuve n^cessaires, il cite 
directement devant le tribunal. 

S'il n'a que des pr^soraptions, il requiert le juge 
d'instruction d'informer. Sauf le President de laR^pu- 
blique, les ministres^ les s^nateurs^ les d^put^s, les 
magistrals, les officiers de police judiciaire et les 
inilitaires pour lesquels on a cru devoir organiser 
des rfegles sp^ciales, tous les citoyens sont soumis 
au pouvoir discr6tionnaire du procureur de la 
Rdpublique : il pent ouvrir ou requ^rir une informa- 
tion contre toute personne, quelle qu'elle soil* 

Chaquc arrondissement est placd sous les ordres 
d'un procureur de la R^publique assists, s'il y a lieu, 
de substituts. Mais le procureur de la R^publique 
n'est lui-meme, en quelque sorte, que le substitut du 
procureur gdn^ral de la Cour d'appel qui, dans le 
ressort de cette cour, exerce Taction de la justice 
criminelle, surveille tous les agents de la police judi- 
ciaire et dirige tous les fonctionnaires charges de 
repr^senter la nation et de d^fendre Tordre public 
devant les iribunaux. 

Ces fonctionnaires ont port^, depuis cent ans, des 
litres divers ; au d^biit, ils furent appel^s commis- 
saires nationaux, ce qui ^tait expressif, puis commis> 
saires du gouvernement, ce qui ^lait d^ja moins 
satisfaisant, ensuite, « repr^sentants du ministfere 
public », et mdme « officiers du ministfere public » ; 
cette appellation qui ne signifie rien et que nous 
autres, profanes, avons de la peine k distinguer 
d'avec celle d'officiers minist6riels appliqu^e k de tout 
autres agents, a 616 conservee. 

La defense de la loi et de Tordre public est pr^sen- 
t^e devant la Cour d*assises et le tribunal correc- 
tionnel par les procureurs g^n^raux, avocats g6n6- 
raux, procureurs de la R^publique et substituts ; de- 
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vant les tribunaux de simple police, en principe par 
les commissaires de police, h ddfaut par des maires, 
des adjoints ou des suppliants du jugede paix d^si- 
gn^s par le procureur g^n^ral et agissant sous son 
autorit^. Un maire qui exerce le ministere public 
devant un tribunal de simple police depend, k ce 
point de vue, du procureur g6n6ral et non du prefet. 

Voila done une hi^rarchie fortement organis^e et 
de nature a nous donner toutes garanties. Par 
sa haute situation, Texp^rience et les qualit^s dont 
il a Aik faire preuve pour aiTiver k cetto haute situa- 
tion, le procureur g6n6ral est qualifi6 pour assurer 
I'ordre public dans toute une r%ion : il a sous ses 
ordres un personnel d'^lite; lui, ses procureurs et 
leurs substituts, par nature^ doivent etre en dehors 
et au-dessus des passions locales et des agitations 
politiques : ils sont avant tout des magistrals. 

Gependant, nous ne leur confions que la pour- 
suite des d^lits commis. Les mesures & prendre 
pour maintenir Tordre, ces mesures si intimement 
li^es h Toeuvre permanente de la justice, sont de la 
competence des pr^fets et des maires, fonctionnaires 
domin6s par les contingences mouvantes de la 
politique. 



Le juge d'instruction compte aussi parmi les offi- 
ciers de police judiciaire. Le nom qu'il porte depuis 
1807 indique clairement ses attributions. Ce magis- 
trat instruit les affaires criminelles, recherche si Tin- 
culp^ parait vraiment coupable et de quelle juridic- 
tion relfeve Tinfraction commise. II a succ^dd au lieu- 
tenant criminel de I'ancien regime et aux directeurs 
des jurys d'accusation de la revolution. 

II y a un juge d'instruction au moins par arron- 
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dissement, deux ou trois dans les principales villes 
et vingt-deux a Paris. Les juges d'instruction sont 
clioisis parmi les juges du tribunal civil ou les sup- 
pliants. Un juge k qui Ton donhe Tinstruction ne 
peut la refuser ; il est nomm^, en principe, pour 
trois anSy et en compensation de la charge qui lui est 
imposce, regoit un supplement detraitement, variant 
du quart au douzieme du traitement normal. 

Lorsqu'il s'agit d*un flagrant ddlit, le juge d'ins- 
truction peut se saisir directement et proc^der imme- 
dialement a Tinstruction. 

Mais en dehors du cas de flagrant d^lit, il ne peut 
Hre saisi que par une requisition du procureur de la 
Rcpublique. Lorsqu'il regoit une plainte, une d^non- 
ciation^ lorsqu'il acquiert d'une faQon quelconque 
la connaissance de quelque crime ou de queh{ue 
d^lit, il doit en donner avis au procureur de la Rcpu- 
blique et attendre ses requisitions; il ne peut, sans 
ces requisitions, ordonner qu'il en serainformc, pro- 
c^der k un interrogatoire ou entendre des temoins. 

Le voBu de la loi est que le procureur requifere le 
juge d'instruction d*informer toutes les fois que Taf- 
faire n'est pas d'une extreme simplicite. En fait, 
pour h^ter Texpedition des affaires, on proc^de tout 
autrement. Le procureur se passe le plus possible du 
juge d'instruction et fait lui-m6me Tinstruction. Sur 
cent soixante-dix mille affaires portees en 1904 devant 
les tribunaux, quarante-cinq mille seulement ont ete 
instruites par les juges d'instruction. 

Lorsque le juge d'instruction a ete saisi par les re- 
quisitions du procureur, c'est a lui seul qu'appar- 
Uentla direction de la procedure; il est bienun juge 
au moins negativement : jusqu'en 1856, c'etait le tri- 
bunal en chambre du Gonseil c'est-a-dire en au- 
dience non publique qui statuait sur les rCsultats de 
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Tinstruction ; depuis 1856 le juge d'instraction prend 
seul et sous sa responsabilit^, la decision que com- 
porte rinstruction : s'il estime les charges insuffi- 
santes pour faire pr6sumer la culpability, il declare 
qu'il n'y a pas lieu de poursuivre et Tinculp^, sauf 
nouveaux indices ou nouvelles charges, ne pourra plus 
6tre poursuivi pour le meme fait. Surlesquarante-cinq 
mille affaires instruites paries juges d'instruction en 
1904, quinze mille ont 6i6 termin^es par un non-lieu. 

Pour arriver k la manifestation de la verity, le 
juge d'instruction pent employer tous les raoyens 
qu'il juge convenables. Le Code dnumfere les cons- 
tatations, perquisitions, saisies, convocations de t6- 
moins, interrogatoires et arrestations des inculpes: 
cette Enumeration n'est pas limitative. Le juge peut 
recourir a tous autres moyens, par exemple, a des 
expertises. Mais la loi de 1897 a modifie profond^- 
ment le caraclore de Tinstruction et donn^aux incul- 
pes des garanties. Avant cette loi, Tinstruction Etait 
secrete en principe et laiss^e a la discretion da 
juge. Maintenant tout inculpE doit ^tre interroge 
dans les vingt-quatre heures de Tarrestation ou remis 
en liberte. Dans ce premier interrogatoire, on cons- 
tate son identity, on lui fait connattre ce dont il est 
accuse et on Tinvite a choisir son defenseur. Desor- 
mais, k moins qu'il n'y renonce formellement, il nc 
pourra etre interroge ou confronte qu'en presence de 
ce defenseur. 

Si rinstruction fait presumer la culpabilite, le 
juge d'instruction renvoie le prevenu devant le tri- 
bunal competent : tribunal de simple police, tribunal 
correctionnel ou cour d'assises. Dans les deux pre- 
miers cas, le tribunal est immediatement saisi. 

Mais pour la cour d'assises, il faut franchir encore 
un echelon. Le prevenu est renvoye non pas direc- 
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tement devant la cour d'assises, mai's devant la 
chamkre des mises en accusation, sorte de tribunal 
compost de cinq membres au moins de la cour 
d'appel et charge de statuer une seconde fois aprfes le 
juge d'instruction sur la poursuite. 

Jadis la chambre des mises en accusation ^tait une 
chambre sp^ciale de la cour d'appel. Aujourd'hui elle 
se compose de membres r^partis dans les diverses 
chambres de la cour d'appel et ajoutant ce service 
accessoire au service ordinaire. 

La chambre des mises en accusation doit k son 
tour statuer sur la competence. Elle pent reconnaitre 
que contrairement a I'avis du juge d'instruction I'af- 
faire n'est pas de la competence de la cour d'assises, 
mais du tribunal correctionnel ou du tribunal de 
simple police. Alors I'arr^t par lequel elle renvoie 
devant ces juridictions pent parfaitement 6tre con- 
tests par elles, il n*a fait qu'indiquer leur compe- 
tence. Si le tribunal correctionnel ou le tribunal de 
simple police ddclarent nSanmoins qu'ils sont incom- 
petents, il faut recourir k la cour de cassation pour 
faire trancher le conflit. 

Si, au contraire, la chambre des mises en accusa- 
tion renvoie Taflfaire devant une cour d'assises, cette 
cour est irrevocablement saisie; elle ne pent sous 
aucun pretexte se declarer incompetente. 

Telles sont les principales regies sur Tinstruction 
des affaires criminelles; elles n'ont qu'un rapport 
assez lointain avec la -police dont nous nous occu- 
pons en ce moment et je ne les ai rappelees que 
pour ne pas briser Tenumeration de la loi qui range 
les juges d'instruction parmi les officiers de police 
judiciaire. 
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Pour maintenir Tordre ou assurer Texdcution des 
lois il peut 6tre n6cessaire de faire appel k rarmee. 
Ce concours se reclame par voie de requisition. 

Le droit de requisition appartient actuellement aux 
prefets, aux sous-prefets, aux maires et adjoints, 
aux procureurs gen^raux, aux procureurs et a leurs 
substituts, aux presidents des cours et des tribunaux, 
aux juges d'instruction, aux juges de paix, aux com- 
missaires de police, aux ofiiciers et sous-oiiiciers de 
gendarmerie. 

Cette obligation ou est Farmee de prater main- 
forte pour Texecution des lois est une des conse- 
quences les plus indiscutables de Torganisation so- 
ciale. Chacun peut penser tout ce qu^il veut des lois 
de la nation a laquelle il appartient et j'ai expose 
sans ambages que, pour ma part, jen'y cherchais rien 
d'eternel, mais seulement des manifestations contin- 
gentes d'une opinion commune. L'obligation de leur 
obeir et de les faire respecter par tous les moyens 
possibles ne s'impose pas moins comme une neces- 
site superieurc. 

L'armee, c'est la nation protegeant la vie sociale a 
rinterieur comme h Texterieur. Tous ceux qui font 
partie de Tarmee, commettent un crime contre la 
nation en discutant la valeur des lois au moment oh 
il ne s'agit plus que de les appliquer. II convient assu- 
rement que les forces ordinaires de la police soient 
assez considerables et assez souples pour suflire enti^- 
rement en temps normal au maintien de Tordre. 
Mais si, par suite de circonstances exceptionnelles, 
ces forces sont insuflisantes, il est absurde de pre- 
tendre que le maintien de Tordre n'est pas une be- 
sogne de Tarmee. 

Voila done h grands traits Tetat de notre police. 
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Bigarr^ comrae origine, comme mode de recrute- 
ment, tiraill^ entre diff^rents services, le person- 
nel de la police manque totalement de cohesion et 
son action n'a qu'une efiicacit^ des plus relatives. 

Ce n'est un myslfere pour personne que les crimes 
et les d^lits, a plus forte raison les contraventions, sont 
trds souvent impunis dans une grande partie de la 
France el que si noscampagnes sont demeur6es jus- 
qu'ici relativement sures, cela tenait h la morality 
g^nerale bien plus qu'a la bonne organisation de la 
police. Lk ou les assassins et les voleurs font montre 
de quelque adresse, le crime est class6 d'avance. 
Dans ce pays si habits, si cultivd, que la population 
couvre d'un r^seau trfes dense, oil Fadministration 
puUule, cette condition primordiale de la vie sociale, 
la s6curit6, est plus assur^e par la douceur naturelle 
des moeurs et la surveillance mutuelle que par la 
bonne organisation de la police. Qu'un 6v6nement 
anormal survienne, une greve, une manifestation 
tumultueuse, un refus concerte d'obeir aux lois, la 
descente d'une bande de malfaiteurs dans une cam- 
pagne tranquille, le d^bordement de la lie d'une 
population, voila nos gens boulevers^s et toutes les 
lois, les grandes comme les petites, impunement vio- 
Uesl 

Trois vices de T^tat actuel sautent aux yeux : la 
municipalisation dela police; sa division entre deux 
ministferes^ celui de Tlnterieur et celui de la Justice ; 
rinsuffisance notoire des forces actuelles de la police. 

La municipalisation de la police : qu'on me par- 
donne le barbarisme, il est grave assur^ment ; mais 
ce qui est bien plus grave, c'est de consid^rer encore 
la s^curit6 des citoyens comme une affaire munici- 
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pale. Chacun de nous attend de la nation la s^curite 
comme consequence essentielle de la vie sociale. Com- 
odent pouvons-nous encore admettre que Taccomplis- 
semeat de ce devoir primordial de la nation soit prin- 
cipalement Faffaire des municipalit^s ; que les lois et 
les rfeglements fixant les conditions de la vie d'un 
Frangais puissent 6tre modifies, deform^s, andantis 
par Fincurie ou la mauvaise volonte de ces munici- 
palit^s ; qu'un Frangais que ses affaires, ses plaisirs 
on simplement le hasard conduit, par exemple» k 
Marseille doive se pr^occuper non pas de la loi de 
France, mais des possibilit^s d'application de la loi 
de France a Marseille, par suite de Tanarchie de la 
population marseillaise. Cela est prodigieux. 

Le seul regime normal en France est celui de la 
ville de Lyon ou la police est organisee par la nation 
avec une subvention de la ville ; c'est le regime qui 
doit 6tre appliqu^ a toutes les communes de France. 
La nation doit la s^curit^ k toute personne habitant 
la France, quelle qu'elle soit et oii qu'elle soit : ce 
n'est pas une affaire communale. Par consequent 
toute la police doit fetre organisee exclusivement par 
la nation et d^pendre uniquement de la nation. Mais 
il est naturel que la commune subvienne aux d^penses 
g^ndrales de la police en proportion de son impor- 
tance et de sa population. 

Par quel ministfere doit etre organisee la police ? 
Du ministfere de Tlnt^rieur et de celui de la Justice 
qui se disputent actuellement les 616ments informes 
de ce service, lequel doit Femporter? 

Poser la question, c'est la rdsoudre. La police est 
essentiellement affaire de la Justice, puisqu'elle n'est 
que le moyen de procurer la justice. Charger le minis- 
tere de rint^rieur de maintenir Tordre et celui de la 



LE MAINTIEN Dfi l/oRDRE SOCIAL 207 

Justice de r^primerles attentats a Tordre, c'estmain- 
tenir cette ancienne distinction entre la police dite 
administrative^ et la police dite judiciaire, dont nous 
avonsreconnu Tinanit^. 

C'est au ministfere de la Justice que doit dtre la 
direction de la Surety g6n6rale, et c'est de 1^ que doit 
rayonner efficacement sur toute la France, par le seul 
interm^diaire des procureurs g^n6raux et procureurs, 
toute la Yolonte nationale de paix publique et de res- 
pect des lois. Les pr6fets, les sous-prefets et les maires 
sont inaptes par essence mSme a cette besogne. Requd- 
rir rintervention du procureur g^ndral et du procu- 
reur de laR^publique pour maintenir Fordre dans leur 
circonscription est tout ce qu'ils peuvent faire utile- 
ment. Ainsi chacun serait a sa place : le magistrat 
d^l6gu6 par la nation pour faire r^gnerpartoutTordre, 
besoin primordial de la soci^t^, condition de vie supd- 
rieure aux int^rfits locaux ; le repr(5sentant de ces 
intdrets pour exercer un controle n^cessaire sur la 
fa^on dont Tagent de la nation remplit ses fonctions. 

Est-ce k dire qu'en faisant passer les attributions 
des pr^fets et des maires en cette matifere, aux procu- 
reurs g6n6raux et aux procureurs, nous 6chapperions 
a tout inconvenient et nous nous assurerions une 
police sans defauts? Assurement non. Malgrd Tdmi- 
nence de leurs qualitds, les procureurs restent des 
hommes faillibles; ils se iromperont sans doute : 
mais magistrats et non fonctionnaires politiques, ils 
commettront des erreurs beaucoup moins graves. 
Leur competence pour les mesures propres a assurer 
preventivement Fexdcution des lois sera plus grande, 
leur action plus impartiale et plus rigoureuse. Et 
n'oublions pas que leur union intime avec le reste 
de la magistrature donne pour leur recrutement et 
leurs moavements de singulieres facilitds. 
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Avec une telle organisation, le directeur gdn^rai de 
la Surete publique, pris parmi les meilleurs procu- 
reurs g^n^raux de France, pourrait dtre efficacement 
le supreme gardien de la paix publique, mais h une 
condition expresse, c'est que directeur g^n^ral, pro- 
cureurs g^n^raux et procureurs aient seuls en main 
toute la force publique destinSe au maintien de I'ordre, 
que d'eux seuls d^sormais reinvent les gendarmes, 
les commissaires et tons les agents de la police, quels 
qu'ils soient. 

Suflirait-il de centraliser et de coordonner ainsi 
les forces de police qui existent actuellement pour 
obtenir, sur tout le territoire de la France, la s4cu- 
rit6 k laquelle chacun de nous a droit? Je ne le crois 
pas. En r^unissant et en faisant employer judi- 
cieusement par la nation tout Targent que les ma- 
nicipalit6s gaspillent actuellement pour une appa- 
rence de police, nous serions fort loin de trouver la 
somme que comporte un pareil service dans un pays 
comme le notre. J'ai estim6 tant bien que mat le trai- 
tement total des gardes champ^tres a une douzaine 
de millions : je ne peux me tromper de beaucoup de 
millions. Par des proc6d6s de m^me nature, car il 
n'existe pas plus de statistique pour les commissaires 
et agents de police que pour les gardes champetres, 
j'arrive a un chifire de vingt-cinq millions environ 
pour la d^pense totale de la France en commissaires 
et agents de police : au total trente-sept millions. £n 
ajoutant ces trente-sept millions aux trente-trois mil- 
lions etdemi que nous coutent les gendarmes, aurions- 
nous de quoi organiser une police s6rieuse pour toute 
la France? Certes, ce serait A6]k beaucoup. N'oublions 
pas que les gendarmes sont occup^s k d'autres 
besognes que celles de la police proprement dite, que 
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sar lears trente-trois millions plusieurs sans doute 
correspondent a ces besognes. Et quel effet utile n'obte- 
nons-nous pas d^j&avec lapartiedes trente-trois mil- 
lions vraiment affect6e k la police ! Trente-sept mil- 
lions, employes a augmenter la gendarmerie, a cr^er a 
cdt4 d'elle une administration nationale de police 
dependant dans chaque arrondissement du procureur 
de la Rdpublique, mais souple, mobile, pouvant ais^- 
ment se transporter d'un arrondissement k I'autre sur 
I'ordre du procureur g^n^ral, am^lioreraient singu- 
li&rement la s^curitd dans ce pays. 

Ce ne serait pas encore assez : il faudrait, pour 
arriver k un r^sultat satisfaisant, augmenter, et de 
beaucoup, les trente-sept millions. Que d^pensons- 
nous pour la police de Paris? environ trente millions. 
En supposant que les d^penses de police soient pro- 
portionnelles a la population, que devrions-nous 
dipenser, k ce compte, pour le reste de la France : 
trois cent cinquante millions. Or, actuellement, 
nous y mettons tout au plus soixante-dix millions. 
On voit r^cart. Mdme en admettant, d'une part que 
la police de Paris soit parfaite, d'autre part que la pro- 
portion des d^penses a la population ne doive pas 
fttre appliqude a Tensemble de la France, nous sommes 
trfes loin de consacrer k notre police I'argent stricte- 
mcnt n^cessaire. II s'en faut certainement d'au moins 
cent millions. En attendant que nous les ajoutions^ 
et nous serons obliges de le faire si nous ne voulons 
pas pirir dans ranarchie, ce serait A6'jk quelque chose 
d'employer utilement Targent que nous gaspillons. 
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JUGEMENT DES INFRACTIONS A L ORDRE SOCIAL 



La cour d'assises ; discredit de cette institution. — Le tribunal cor- 
rectionnei; ses empidtements surla cour d'assises. — Le tribunal 
de simple police ; le juge de paix, juge unique ; extension de ses 
attributions en matiftre p^naie. — Tribunaux sp^ciaux. — Peu 
de cohesion de Torganisation de la justice en mati^re criminelle. 



Le jugement des infractions k I'ordre social est 
r^parti entre trois juridictions principales : la cour 
d'assises juge et punit tons les crimes et en outre 
les delits de presse ; le tribunal correctionnel, tous les 
autres d61its; le juge de paix, les contraventions. 

La Revolution avait ^tabli des juges diflFerents 
pour les affaires criminelles et pour les civiles. Bona- 
parte approuvait cette division. Pratiquement, elle 
parait tres difficile a r6aliser. Dans notre organisation 
judiciaire actuelle, sauf Taddition du jury pour les 
crimes, en principe^ les mdmes magistrats punissent 
les infractions a Tordre social et tranchent nos contes- 
tations. Apr^s tout, n'est-ce pas toujours, dans an 
cas comme dans I'autre, d'un procfes entre les hommes 
qu'il s'agit? 
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Une cour d'assises se compose de trois juges de 
carriere, de douze jurds pris parmi les citoyens et d'un 
magistral du minist^re public. Gelui-ci accuse et 
defend Tordre public. Les douze jur^s out k statuer 
sur la culpabilit6 sans se pr6occuper des conse- 
quences juridiques de leur declaration ; les trois juges 
tirent les consequences juridiques de la declaration 
des jures, sans se preoccuper du fait : voil^ de la 
division du travail. 

Mais tout de suite nous remarquons des contra- 
dictions : la loi donne au jury le pouvoir d'apprecier 
les circonstances attenuantes et aux juges la possi- 
bilite de tenir compte, dans une certaine mesure, des 
circonstances individuelles dans Tapplication de la 
peine, qui varie souvent d'un minimum a un maxi- 
mum, pour le m^me crime. 

Le president de la cour d'assises, qui a la direction 
des debats, la police de I'audience et possfede un pou- 
voir discretionnaire pour la manifestation de la 
verite, est un conseiller k la cour d'appel designe par 
le ministre sur la presentation du procureur gene- 
ral. II est done nomme sur la proposition de ceux 
dont il va contribuer a juger Taccusation. Cela n'a 
pas d'inconvenients en pratique, mais on a souvent 
fait remarquer avec raison que le president de la 
cour d'assises devrait ^tre designe par la cour d'ap- 
pel ou tout au moins par le premier president de 
cette cour. 

Les deux assesseurs du president^ assesseurs dont 
le r6le est assez vain, sont des conseillers de la cour 
on des juges du lieu oii se tiennent les assises : ils sont 
designes, en fait, par le president de la cour d*appeL 

Quant aux jures, tout citoyen ayant trente ans 
accomplis et jouissant de droits politiques et civils 
peut 6tre commande pour cette corvee. C'est un 
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exemple des fonctions impos^es par la nation pour 
Tutilit^ commune. Sont seals exempt^s en fait oa 
en droit des fonctions de jurd en mati^re crimi- 
nelle, les s^naleurs, les d^put^s, les serviteurs a 
gages, les pr^fets, sous-pr6fets, conseillers de pre- 
fecture, les magistrats, les militaires, les ministres 
des cultes, les commissaires de police, les agents de 
plusieurs regies financieres et les ouyriers des villes 
et des champs. Tous comptes fails, restent quelques 
millions de citoyens auxquels la nation peut en- 
joindre de decider si les crimes ont ii6 commis et 
s'ils Tout ^16 avec ou sans circonstances attenuantes. 

Pour prendre dans ces millions de citoyens les 
douze jur6s de chaque affaire, nos lois ont organise 
un melange compliqu6 de choix et de hasard. 

Dans chaque canton de France, une commission 
compos^e des maires du canton et pr6sid6e par ie ju^ 
de paix, choisit un certain nombre de citoyens suivant 
la population du canton, en moyenne soixante a quatre- 
vingls, qu'elle juge aptes aux fonctions de jur^s. 

Dans chaque arrondissement, une commission, 
prdsid^e par le president du tribunal et compos^e 
de juges de paix et de conseillers g^n^raux, revise 
les listes cantonales, les r6duit de moitid, a la faculty 
d'y aj outer des noms nouveaux ou de modifier le 
contingent de chaque canton dans la proportion d'un 
quart et arrete la liste definitive de Tarrondissement. 
La liste du d^partement, qui comprend de cinq cents 
a six cents noms, est la reunion, par ordre alpha- 
b^tique, des listes d'arrondissemeut. On tire au sort 
trente-six jur^s et quatre jur^s suppl^mentaires pour 
chaque session, et sur ces trente-six jur6s, un second 
tirage au sort combing avec les recusations accor* 
dees au minist^re public et k Taccusd, donne les 
douze jur^s de chaque affaire. 
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Ainsi sent d^sign^s, en tr^s grande majority dans 
la petite bourgeoisie, ces hommes auxquels les 
plas graves questions criminelles sont soumises 
et qui les jugent k la majority absolue, c'est-k- 
dire a sept voix contre cinq, souverainement et 
irr^vocablement, puisque aucun autre recours que 
celui de cassation pour vice de forme ou viola- 
tion de la loi n'est admis contre leurs decisions. 
Yraiment, nous sommes un peu saisis de la s6r6nit6 
avec laquelle les circulaires et les manuels d^fi- 
nissent ensuite les qualitds d'un bon jurd. Les plus 
modestes se bornent k exiger, pour le jur^, « une 
instruction ordinaire avec le sens commun qui saisit 
les preuves de la v^rit6 1 » Rien que cela. Est-ce done 
chose si fr^quente et sommes-nous une telle nation 
de sages qu on puisse tirer deTurne au hasard douze 
Socrates? Personne ne se fait d^illusion s : il est peu 
d'institutions plus d^consid^r^es que ie jury. C!e 
ifi^lange de citoyens, pour la piupart totaleihent 
inaptes k rendre la justice, et de magistrals d6si- 
gnes accidentellement donne, au point de vue pra- 
tique, des r^sultats d^concertants et saugrenus. L^, 
oil il faudrait tout au moins une union intime, les 
deux Elements de la cour d' assises s'entrecroisent, 
se conlrarient pour le plus grand dommage tan tot 
de la soci^t^, tantot du pr^venu. 

Dans les ma ins du jury, l a balance de la justice 
s' ajfole^ La quatrifeme page de nos journaux quoti- 
diens nous renseigne sur les extraordinaires fantai- 
sios du jury parisien. Mais la province, k ce point de 
vue, ne pent rien envier a Paris. Chacun pent citer 
des centaines d'exemples: je n*en donnerai qu'un, 
oon qu*il soit plus frappant ou plus topique que les 
aulreSy mais parce qu'il vient d'etre apport^ sur ma 
^ able par les journaux d'un d^partement que je con- 
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nais bien et qui n'est assur^ment pas un departement 
d'anarchistes. A la derni^re session des assises, 
qualre accuses comparaissaient. L'un avait incendi^ 
la ferme de son mattre ; deux autres avaient assomme 
leurs femmes, Tun k coups de sabots, I'autre a coups 
de b^che ; le quatrifenie avait tent6 d'assassiner son 
p6re et lui avait crev6 les yeux d'un coup de fusil. 
Les accuses avouaient; la premeditation meme 
n'etait pas ni^e; les trois premiers onteteacquitt^s; 
le quatrieme s'en est tir^ avec quelques semaines de 
prison. 

Extre me rigueur ou indulgence inconcevab le, 
v oila les (\^ ^}[ ^^.rmf^ft ^"^^^^^eflgnfi ls oscille perpe- 
tuellemenjjf jp ry . 

Pour comble de malheur, les presidents de cour 
d'assises descendent parfois a un niveau inferieur a 
celui du jury. Quelques-uns, demoralises par des salles 
dignes d'un cafe-concert, jouent les pitres et tirent 
vanite d'avoir fait rire. C'est vraiment alors de la 
justice « criminelle », et lorsque nous lisons dans 
les meilleurs auteurs, que notre cour d'assises estunc 
des institutions les plus baroques sorties de Timagi- 
nation des hommes, nous ne pouvons trouverla cri- 
tique excessive. 

La mefiance legitime qu'elle inspire est telle que, 
contrairement aux lois et d'un consentement una- 
nime, on cherche k lui soustraire le plus possible 
d'affaires. De 1826 k 18S0, toutes les cours d'assisesdd 
France jugeaient environ 5.000 affaires par an;de 
1850 a 1860, 4.000; de 1860 a 1880, 3.000; et au- 
jourd'hui, guere plus de 2.000. Le nombre de$ 
crimes diminue-t-il done? Heias, non. Mais on lea 
(( correctionnalise » de plus en plus. On neglige volon" 
tairement les circonstances aggravantes qui dans 
beaucoup de cas font d'un delit, un crime. Tout le 
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monde y trouve son conapte : le coquin, qui est d^ / 
barrass^ ainsid'un ^l^mentd'aggravationdela peine, ', 
et la soci^t^ qui n'a plus a compter avec les fantaisies 
du jury. 

La cour d'assises qui devait etre, d'aprfes les 
codes, la juridiction ordinaire en mati^re p6nale, 
n'est plus qu'une juridiction exceptionnelle et bizarre 
et, suivant Texpression de M. Cruppi, dans sa pro- 
fonde et vivante ^tude, « une sorte de d^cor o^ se 
jouent, pour le plus grand profit de I'^loquence judi- 
ciaire, quelques representations de gala. ■ Heureux 
encore sommes-nous lorsque, par la complicity des 
juges, des jur^s et du public, la representation ne 
lourne pas en quelque basse parodie de la justice. 

Le tribunal civil de Farrondissement, compost au 
moins de trois juges professionnels, est chargd de 
punir tons les d^iits commis dans cet arrondissement ; 
il change alors de nom et s'appelle tribunal correc- 
tionnel. 

Assur^ment on pent critiquer le caractere som- 
maire des procedures et la l^g^rete avec laquelle cer- 
tains jugements sont prononc^s. Mais ce sont la 
defauts qu*on pent corriger. Aucun vice constitution- 
nel et inhere nt k rinstitutionj^Cumill^ceuxquTtren- 
n ent ftTorg anisat ion meihe dela cour d'assises. La 
reSnion du civil et du criminel ne'fart "que gran- 
dir le r6le des magistrats et rendre plus n6cessaires 
encore toutes les garanties d'impartialitd que nous 
devons nous assurer en leur personne. 

De leurs decisions en mati^re criminelle, il pent 
d'ailleurs Stre appeie. Ces decisions peuvent dtre por- 
t^es devant la cour d'appel, compos^e de cinq juges 
professionnels au moins. Ainsi la society et Taccus^ 
ont une doable garantie. 
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Juges professionnels ; plurality des juges; appel; 
\oilk done les rfegles principales pour les d^lijLs. 



Pour la matifer e imm ense des contraventions^ Jg_^ 
\u ^e unique : le jug^e de pahc du canto nfbrm e a lui 
'~S(giiI id^tribujoaT de ^i mple police. Nous avons vu' 
qu'aucun criterium autre que celui de la peine 
n'existe entre la contravention et le d61it; sont con- 
traventions les infractions punies de cinq jours de 
prison au plus ou de 15 francs d'amende au plus. 
Sont d^lits les infractions punies de plus de cinq 
jours de prison ou de plus de 15 francs d'amende. 
L*appel contre les condamnations des juges de paix 
n'est recevable que lorsque le juge depaix a prononce 
la peine de Temprisonnement ou lorsque les amendes^ 
restitutions ou autres reparations excftdent la somme 
de cinq francs non compris les ddpens. L'appel est 
alors porte devant le tribunal correctionnel ; en fait, 
il y a environ un dixifeme de ces jugements suscep- 
tible d'appel et moins d'un centi^me attaque. 

La p6nalit6 des contraventions n'est pas conside- 
rable, mais elles se multiplient, et le juge de paix se 
trouve investi ainsi en matifere p^nale d'un pouvoir 
fortetendu. 

Les auteurs ont fait parfois des mots, sur celte 
attribution de pouvoirs p^naux aux juges de paix. 
L'arbitre de paix distribuant des amendes et des 
jours de prison! Le juge de paix est le representant 
de la justice, de toute la justice dans le canton et, si 
Ton veut faire des mots, disons, qu'en distribuant 
des jours de prison et des amendes, il assure la paix 
des autres. 

Aux autres de^resj^uous tenons. pour la pluralitfi 
deTyuges"7~n6iis assurons qu'elle est conlorme^ 
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no8 .traditions et k notre souci d'^ (|uit<^. Pour gum j 
adrnftttnyis-nmiQ 1a jngrp nnirjiift poSc Iflg rnnfravftn- | 

iiongUHertes, un homine ne meurt pas pour faire 
"cinq jours de prison et payer 15 francs d'amende. 
Cependant toute condamnation vexe, et pour peu quo 
ceUes-ci se r6pfetent dans Tannic, elles finissent par 
faire un chiffre; or le nombredes contraventions que 
chacun de nous pent commettre est considerable. 

Pourjuslifier le systeme du juge unique, en ma- 
tii^re de contraventions, les auteurs expliquent que, 
lorsqu'il s'agitde petites affaires p^nales, Texp^rience 
de la police correctionnelle montre que le President 
soul raene I'affaire ; neuf fois sur dix, les assesseurs 
adoptent sans discussion son avis; en fait, lui seul 
juge mais avec un sentiment moins vif de sa respon-* 
sabilite parce qu'il a des assesseurs. 

La chose est possible, mais Targument d^passe le 
but et pourrait s'appliquer, en somme, k presque 
tous les proces. Bornons-nous done k constater, sans 
en youloir donner les raisons, que nous avons ^t^ 
amends k appliquer des sysl6mes differents aux diffe- 
rents Echelons de la juridiction pdnale. 

Loin de protester contre la competence pdnale des 
juges de paix, nous songeons a Tetendre. De m(>me 
qu'on <c correctionnalise » les crimes, on « contraven- 
tionnalise » volontiersles ddlits, et, memelorsqu'on se 
heurte & quelque difficult^ dans cette operation peu 
legale, on abandonne la poursuite. Pratiques trfes 
mediocres que certains specialistes voudraient r^gu- 
lariser : ils r^clament depuis longtemps le dedasse- 
ment de la plupart des petits deiits et Tattribution de 
ces petits delits an juge de paix. Y gagneraient, prd- 
tendent-ils, les justiciables qui, k propos, d'infrac- 
tions legferes ne seraient plus traines devant le tribu- 
nal correctionnel et ne subiraient plus la dechdance de 
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la comparution devant ce tribunal ; Fordre public : 
car on ne serait plus tent^ d'abandonner beaucoup 
de poursuites n^cessaires k cause du peu de gravity de 
rinfraction ; en outre la rapidity et la proximity de la 
repression seraient d'un grand exemple ; T^quit^, car 
les tribunaux correctionnels, d^charg^s d'une foule 
d'affaires encombrant leur audience, apporteraient 
plus d'attention et de soin k celles qui leur seraient 
laiss^es, et ne prendraient pas, entrain6s par le cou- 
rant des petits proc&s, tantdt une indulgence tantot 
une s^v^rite excessives ; les finances publiques par 
la suppression de d6placements coiiteux, de rassem- 
blements de t^moins ; enfin Tautorite du juge de 
paix qui grandirait en raison m6me de I'importance 
de ses fonctions. 

Tons ces arguments ont sans doute beaucoup de 
valeur. On apergoit fort bien que les juges de paix 
assistes d'une bonne police cantonale peuvent deve- 
nir un instrument pr^cieux de paix publique et d'ordre 
social, kune condition, c'est que leur recrutement ne 
Jaisse pas a d(5sirer. Je reviendraisurcette considera- 
tion a propos de la competence des juges de paix en 
mati^re civile. Reconnaissons des maintenant qu'elle 
est capitale. 



A cote des tribunaux ordinaires en mati^re cri- 
minelle, existent des tribunaux speciaux, dont nous 
aurons plus tard k indiquer le role et peut-6tre a 
constater Tinutilite. 

Certaines contraventions, par exemple, sontpu- 
nies par les conseils de prefectuce^ Vo us cpm mettez 
ungjiojalxa YeniLQn.de petite voirie : v ous dtes me ne 
devant le juge de paix ; Je ^rande voirie, devant le 
cons eil d eprefecture : ce sont Ik cTes anomahes. La 
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conservation du domaine public est tout aussi int^ 
ressante dans un cas que dans I'autre et c'est le 
jage ordinaire des contraventions qui doit statuer 
sur toutes. 

Les militaires et les marins ^our toutes les infrac- 
tions qu'ils commettent ne sont pas traduits devant 
HhcsTiifiines Iribunaux que les autres citoyens. lis sont 
jug6s par des tribunaux militaires. Ainsi, au moyen 
^ge, les crimes des clercs relevaient des tribunaux 
eccl^siastiques. 

Gette conception d'une arm^e qui s'administre et 
86 juge elle-mdme, a 616 longtemps consid6ree 
comme n^cessaire k Tint^r^t sup6rieur de la nation. 
Une iniquity retentissante ayant mis a nu la gan- 
grene des pr^jugds qui peuvent prosp^rer dans le faux 
jour des juridictions speciales, cette conception est 
aojourd'hui violemment battue en breche et semble 
appel^e k disparaitre. Probablement, les questions 
de pure discipline seules seront reserv6es aux anciens 
tribunaux sp6ciaux; encore se preoccupe-t-on fort 
justementd'assurer aux militaires des garanties contre 
rinjustice possible des punitions disciplinaires. 
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EXECUTION DES PEINES 



Perception des amendes : execution de la peine capitale. Privation 
de la liberty. Le service p6nitentiaire : pourquoi ce service 
devrait Stre au ministSre de la Justice et non au minist^re de 
rinterieur; la transportation aux colonies, intervention du mi- 
nislre des Colonies; la relegation; intervention du ministre de 
rinterieur et du ministre des Colonies ; attenuation en pratique 
des peines prononc6es; diminution inquietante de rintimida- 
tion. 



La peine est prononc^c : amende ; prison ; relegation 
aux colonies, reclusion; transporlation aux colonies 
avec travaux forces; peine capitale : il faut Texe- 
cuter. 

Des amendes et condamnalions pecuniaires pro- 
nonc^es par les tribunaux, rien k dire que lout le 
monde ne sache. EUes ne peuvent dtre pergues que 
par les agents des finances. Ce sont eux qui regoivent 
la liste des amendes prononcdes par les tribunaux 
et en poursuivent le recouvrement. A cet effet, le 
greffier du tribunal, fonctionnaire important dont 
nous aurons bientot a indiquer le role, etablit sous 
sa responsabilite un extrait de chaque jugement pro- 
nongant une condamnation de ce genre et Tenvoie 
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au percepteur dans la circonscription duquel se trouve 
le tribunal. Co percepteur passe Venture de la con- 
damnation et en poursuit le recouvrement pour Ic 
compte de son trdsorier g6n6ral. 

A Tautre extrdmite de T^chelle, la peine capitale 
est ex^cut^e par un fonctionnaire du ministfere de la 
Justice. Le bourreau et ses aides sont nommes par 
arrete du ministre de la Justice et r^mun^rtJs sur 
sun budget : ils nous content annuellement environ 
28.000 francs. Jo me garderai de dire mon mot sur 
un sujet qui provoque actueilement des discus- 
sions passionn^es. Cependant, si la peine de mort 
nc doit plus jamais Stre appliqu^e, ne pourrions- 
nousfaire r^conomie de ces 28.000 francs? Au pro- 
chain budget qu on les supprime^ et la question sera 
ain^i implicitement tranch^e. 

Notre grande p^nalite, celle que TAssembMe cons- 
tituante prit comme base de tout le systeme, c'est la 
privation de la liberty. Au point de vue de I'organisation 
des services, cette partie seulement mdrite quelques 
reflexions. EUes ne sont pas nouvelles : depuis quel- 
que cinquante ans et plus, on ne cesse de les fairc. 
Particuli^rement, depuis trente ans, les commissions 
et conseils comp^tents, les rapporteurs du budget, 
les spdcialistes signalent sans se lasser Torganisation 
ddfectueuse du syst^me p6nitentiaire de la France. 
Un projet de loi special a m^me ^t^ depos^ au S6nat 
par Fun des hommes les plus auto risers et les plus 
respectes : rien n'y fait ; les choses restent en Tetat. 

Un coupable vient d'etre condamnt^ a la prison : 
Texdcution de la peine semble rentrer h tousles points 
de vue dans les attributions du service de la justice. 
Les fonctionnaires de ce service doivent n^cessaire- 
ment verifier et surveiller Tex^cution de la peine 
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qu'ils ont inflig^e. La logique veut qu'ils suiyent le 
coapabie k travers toutes les Stapes de sa faute 
depuis la poursuite jusqu'4 la fin de Texpiation, et 
que dans cette experience de Tapplication des peines, 
ils puisent les raisons de leur justice pour I'avenir. 
/ La logique, oui, incontestablement : mais nous 
avons arrange tout autrement les choses. 

L'ex^cution des condamnations k remprisonne- 
ment sur le territoire de la m^tropole est dans les 
attributions du ministre de rint^rieur. L'une des 
raisons principales qu'en donnent impertorbablement 
les commentateurs, c'est quele ministre de rint^rieur 
• repr^sente plus particuliferement le pouvoir ex^cutif 
- ^> et qu'il convient que le pouvoir ex^cutif « execute » 
les decisions de Tautorite judiciaire ! 

Le minist5re de rint^rieur comprend done une 
direction, dite du service p6nitentiaire, charg^e de 
I'exdcution de toutes les peines d'emprisonnement 
en France. 

Un directeur general; quatre bureaux; trente et 
une circonscriptions p^nitentiaires ; k la tdte de 
chacune, un directeur qui administre toutes les pri- 
sons de la circonscription sous Tautorite du pr^fet. 
Dans chaque prison le personnel sup^rieur est 
nomme par le ministre, les gardienspar le pr6fet. Ce 
pesonnel est divis^ en plusieurs classes; les directeurs 
de prison rcQoivent de 4.500 a 6.000, les gardiens 
chefs de 1.200 a 2.300; les gardiens ordinaires de 
900 k 1.200. Le personnel total du service p6niten- 
tiaire comprend environ 4.500 agents et figure au 
budget du ministere de Tlnterieur pour pr6s de 
6.000.000. 

C'est done un service important, qui grossit nota- 
blement les attributions du ministfere de Flnterieur, 
et nous comprenons que les repr6sentants de ce 
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ministfere soient port^saddfendrejalousementrorga- 
nisation actuelle, mais ils n'ont jamais pu prouver 
qu'elle fut rationnelle. 

C^st le code dinstruction criminelle qui a reconnu 
aux pr^fets un droit do surveillance gdn^rale sur les 
dtablissements pdnitentiaires de leurd^partement. lis 
ont la police des prisons : ils doivent les visiter au 
moins une fois par an, surveiller la siiretd et la pro- 
pret^ des ^lablissements, la quality et la quantity des 
aliments; ils signent et paraphent les registres des 
prisons pour peines ; ce sont eux qui d^livrent les 
permis de visiter les prisonniers. 

Est-il une seule de ces attributions pour lesquelles 
le pr^fet ait une competence particulifere et que le 
president du tribunal ou le procureur de la Repu- 
blique ne puisse exercer aussi bien que lui? Croit-on 
qu'un procureur de laRepublique n'estpas aussi apte 
qu'un pr^fet k parapher le registre de la prison, a 
la visiter, k en faire la police, a goAter la soupe des 
prisonniers ? 

L'interventiondupr^fet etdu ministre deTInt^rieur 
ne pr^sente aucun avanlage : elle n'est qu'une 
occasion de complications et de conflits. Les magis- 
trals conservent n6cessairement un role dans les 
prisons. Dans les maisons d'arret et de prevention 
le juge d'instruction et le president des assises doi- 
vent visiter les pr^venus : ils signent et paraphent 
les registres d'^crou. Ils donnent tons les ordres 
utiles pour la manifestation de la v^rite : ils visent les 
permis de voir les prisonniers d^livr^s par le pr^fet. 

Dans les prisons de peines, les procureurs de la 
R^publique doivent veiller a Texdcution des peines. 
Mais les pr^fets ont toujours plus ou moins contest^ 
ce droit et des difficult^s nombreuses ont surgi entre 
eux et les procureurs. 
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Les prefets exercent m6me leur action sur la faQon 
dont la peine est subie. C'est ainsi qu'ils maintien- 
nent souvent pendant plus d'un an le condamn^ dans 
une prison d^partementale au lieu de Tenvoyer 'dans 
une maison centrale, ce qui est consid6r6 comme 

/une faveur. C'est le ministr e de Tlnterieiir gw 'i s ^ iji. 
tue sur la liberation 'cbiiaitionnelle, mesure intime- 
ment li^e a la condamnation et k Tex^cution de la 
peine. Les condamn^s a Temprisonnement peuvent, 
lorsqu'ils ont fait la moiti^ de leur peine avec mini- 
mum de trois mois d'emprisonnement, etre lib^r^s 
conditionnellement s'ils marquent qu'ils se sont amen- 
] d6s. La liberation est pro nonc^e par arr^ ti^- di^ rnjpistrft 
; de rint erieur aprfes avis d u pr6tet, J iTprocureur du 
1 tribunal qui a pronbncSTa condamnation et du direc- 
\ teur de Tetablissement p^nitentiaire. L'avis du pr^fet 
et rintervention du ministre de Tlnterieur ne se 
comprennent gufere. Par qui Tamelioration du con- 
damn6 devrait-elle 6\re appr^ci^e, si ce n'est par les 
magistrats qui Tout poursuivi et condamne! Le pr^- 
fet, dans ses propositions de liberation conditionnelle, 
se place parfois k un tout autre point de vue que la 
justice et la defense de Tordre social : personne ne 
pent en etre surpris. La revoc ation de la liberation 
conditionnelle est <^g^t1f*mftnt. pVononr.f^ft par lA .mi- 
nistre de rinterieui;. 

Dans Texecution de chaque peine, cette dualite de 
services am^ne done des conflits, des complications, 
des depenses plus grandes et enerve Taction de la 
justice. 

Serait-ce qu'au point de vue du regime general 
des prisons, de la grandeur des conceptions, de la 
permanence des vues, de Tactivite des reforraes, le 
maintien du service penitentiaire au ministere de Tin- 
terieur ait donne de.meilleurs resultats? Pas davan- 
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lage. On a mis gdndralement a ce service, comme 
h la Surety g^n^rale, d'anciens pr^fets. Quelles que 
soient leurs aptitudes et leurs qualit^s, ce n'est pas 
leur metier. 

II est peu de choses dont on ait plus parl^, sur 
lesquelles on ait eu des vues plus nettes, que le sys- 
tfeme p6nitentiaire. Le Code p6nal et le Code d'ins- 
truction criminelle ont present notamment une dis- 
tinction absolue entre les maisons d'arr^t et de jus- 
tice, destinies a la detention preventive des accuses, 
et les maisons de correction et de force, destinies 
a rincarc^ration des condamn^s. Malgr^ d'innom* 
brables discussions, malgr6 des lois nouvelles et 
dont la derni^re remonte k 1893, on est encore fort 
loin de la realisation de ce programme ei6mentaire. 

On pouvait croire que ministfere de rint^rieur, par 
les ressources dont il dispose, par sa puissance d'ac-> 
tion sur les ddpartements et les communes, h^terait 
la realisation d'une organisation qu'on consid^re 
depuis plus de cent ans comme indispensable : il 
n'en a rien ete, bien au contraire, et les hommes les 
plus autoris^s constatent avec melancolie cette 
faillite. Tons s'accordent pour demander que le ser- 
vice penitentiaire passe enti^rement k la Justice; ils 
enumferent depuis cinquante ans les simplifications 
de service, les economies qui en resulteraient ; partout 
en Europe, sauf en Italie, il en est ainsi ; aucune 
objection serieuse n'a jamais ete faite et cependant, 
cette simple reforme que Tentente de deux ministres 
aprfes quelques instants de conference suffirait a con- 
sacrer, ne se fait pas, tant les habitudes d'une admi- 
nistration opposentchez nous, comme partout aillears, 
une forte barri^re a la raison. 

Pour les peines subies dans les colonies, la trans- 

15 



1 



226 LES FON€TIONNAIRES DE LA JUSTICE 

portation se fait par les soins du ministere de la Ma- 
rine qui prend charge des condamn^s au p^nitencier 
de I'fle de R^, les transporte aux colonies et les remet 
ensuite au service colonial. 

L'ex^cution des peines dans les colonies depend ea 
effet du ministere des Colonies. A plusieurs reprises 
on a demande que le ministere de la Justice suivit 
ses condamn^s jusqu'aux colonies. Cette unification 
du service a ^t^ repouss^e jusqu'ici pour les motifs 
suivants : seuls les agents des colonies connaissent 
les endroits oii se pent employer utilement la main- 
d'cBuvre p^nale pour la colonisation, la fagon dont 
elle pent Stre employee, la quantity d'efforts a de- 
mander ; seuls ils peuvent appr^cier la valeur des 
r^sultats. 

Toutes les nominations a faire dans le personnel 
p^nitentiaire aux colonies dependent done du mi- 
nistre des Colonies : le personnel inf^rieur est nomm6 
directement par lui ; le personnel ^sup6rieur, sur sa 
proposition, par d^cret du President de la R^publique. 
Le gouverneur de la colonie exerce sur les trans- 
port's une autorite analogue k celle dont jouit le 
pr<5fet vis-k-vis des prisonniers de France. 

Les conditions dans lesquelles le rel^gu^ subit sa 
peine sont aussi d^termin^es, suivantles cas, soit par 
le ministre de Flnt^rieur, soit par celui des Colo- 
nies. 

La relegation introduite dans nos lois en 1885 pour 
combattre les progres de la r^cidive est le transport a 
perpetuity dans les colonies frangaises des r^cidi- 
vistes que le nombre, la gravity et la nature des con- 
damnations fait juger incorrigibles. Elle suit la der- 
nifere peine subie : le condamn6 est alors exp^di^ aux 
colonies. Le tribunal la prononce : mais les conditions 
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dans lesquelles elle est subie peuvent varier beau- 
coup. Si le condamn^ a des moyens d'existence, il 
n'est astreiut qu'au s^jour dans la colonie et h des 
mesures de surveillance ; dans cette limite, il demeure 
libre : c'est la relegation individuelle. S'il n'a pas de 
moyens d'existence, il est astreint au travail en com- 
mun avec les autres rel^gu^s et perd la liberty : c'est 
la relegation collective. Qui decide que la relegation 
sera individuelle ou collective? Le ministre de Tlnte- 
rieur ou celui des Colonies^ suivant que la peine prin- 
cipale est subie en France ou aux colonies. 

Ainsi Tadministration penitentiaire, que nous con- 
cevons comme une dependance 6troite du ministfere 
de la Justice, se trouve en fait fractionn^e entre plu- 
sieurs ministres. Le ministre de Tlnterieur et celui des 
Colonies non seulement dirigent la partio materielle 
de cette administration, mais interviennent dans Vexi- 
cation de la peine.? 

Les inconv^nients dece fractionneroent, qu'aucune 
raison serieuse ne peutjustifier, sont tr6s grands. L*un 
des moindres est que> dans ces transmissions de ser- 
vice k service, les condamn^s ne sont pas toujours 
suivis avec une exactitude suffisante. Souvent les 
fonctionnaires de la m6tropole sont tout dtonnds de 
retrouver en France des gredins qu'ils croyaient 
encore aux colonies. 

Mais tout a et6 dit et redit sur ce sujet : des livres 
excellents ont ete Merits, des discours prononc^s, des 
projets deposes. 

Attendons avec resignation que I'heure de cette 
petite reforme ait sound et retenons seulement ce 
nouvel exemple de la difliculte que nous avons ifaire 
les plus simples choses. 
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Pour achever cette revue somrnaire de notre orga- 
nisation p6nale, il nous faudrait quelques renseigne- 
ments sur la realisation et Tefficacit^ des peines. 
Les prononcer n'est que la moitie de la besogne. II 
convient ensuite de les faire ex^cuter dans des con- 
ditions telles qu'elles produisent leur plein effet 
d'intimidation et d'am^lioration. 

Sur ce point, les statistiques manquent un pea de 
precision. A travers leurs chiffres, nous voyons que, 
pour les amendes, sur vingt et un millions, total des 
condamnations en 1905, six millions seulement ont 
6i6 recouvr^s. Chaque ann^e des graces extr^mement 
nombreuses sont accord^es. La dernifere statistique 
criminelle nous apprend que 435 condamn^s ont 6te 
Tobjet de mesures gracieuses collectives ; mais une 
petite note au bas de la page indique qu'en m6me 
temps 3.046 graces ont 6i6 accord^es par des decrets 
sp^ciaux. Les liberations conditionnelles accord6es 
par le ministre de Tlnterieur sont aussi tr^is nom- 
breuses. Par le benefice de ces liberations ou des 
gr&ces beaucoup de condamn^s sont dispenses en fait 
d'une partie souvent importante de leur peine. 

La transportation aux colonies avec la perspective 
des concessions de terrain, d'une vie tranquilie et 
assur^e qu'Horace eiit peut-etre chant^e, neleseffraie 
gufere. On a dii renoncer a la Nouvelle, ces Champs- 
filysees des gredins qui exer^aient vraiment sur leur 
imagination un trop dangereux prestige. Mais la 
Guyane revient en ce moment de la facheuse reputa- 
tion sanitaire qui lui avait eie faite et Ton s'en evade 
si facilement. Enfin la peine de mort est virtuelle- 
ment abolie. 

Bref de trois coquins, Tun echappe k toute puni- 
tion parce que la police est insuffisante ; le second a 
grandes chances de beneficier, sous une forme ou 
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SOUS Tautre, de Findulgence des juges ; le troisi^me 
est presque assure, s'il le veut bien, de ne pas ex^- 
cuter toute sa peine, ou de Tex^cuter dans des con- 
ditions tellement adoucies que la vie de condamn6 
sera peut-dtre pour lui pr^f^rable k ce qu'^tait la vie 
d'homme libre ; il faudrait que les progres de la cons- 
cience g^n^rale fussent bien 6clatants pour r^sister a 
de si rudes atteintes. 

L'indulgence, mdme pouss^e aux plus extremes 
limites, est une admirable vertu individuelle. Pour ma 
part, je goute fort, malgr^ son tour un peu solennel, 
la maxime de ce petit moraliste de mon pays : (c Sois 
fort et pardonneaux faibles ». Mais cette mansuetude 
convient aux individus, non aux agents de Tordre 
social, et la concurrence d'attendrissement que nous 
rcmarquons chez ceux qui ont pour mission de mettre 
les coquins hors d'etat de nuire, tourne par instants 
a la veulerie. 



Telle est I'organisation de notre justice dans les 
affaires criminelles. 

Dans la plus grande partie de la France, insufR- 
sance notoire de la police ; pour la plupart des contra- 
ventions, le juge de paix, juge unique ; pour quelques 
contraventions, le conseil de prefecture avec appel 
devant le Conseil d'Etat; pour neuf contraventions 
sur dix, pas d'appel; pour les d^lits, le tribunal cor- 
rectionnel compost de trois magistrats avec appel 
devant la cour d*appel ; pour tons les crimes et les 
d^lits de presse, la cour d'assises : douze jur^s pro- 
non^nt sur la culpability ; trois magistrats appli- 
quant la peine ; pour les infractions des soldats et des 
marins, des tribunaux militaires jugeant sans appel. 
L'ex^cution des peines fractionn^e entre plusieurs 
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serrices et ne produisant plus les effets n^cessaires 
d'intimidation. 

En pratique^ la loi est constamment alt^r^ : on 
« correctionnalise » les crimes ; on « contravention- 
nalise » les d^lits ; le procureur de la R6publique 
tend k supprimer le juge d'instruction ; tout cela, 
sans parler des innombrables observations de detail 
que sugg^re Texamen du fonctionnement de ces 
di verses institutions, n'est d^k pas d'une cohesion 
sans fissures. AUons-nous trouver plus de logique 
dans Tadministration de la justice dite civile? 
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ADMINISTRATION DE LA JUSTICE 
DANS LBS CONTESTATIONS ENTRE CITOYENS 



Origines de ces contestations. — Fonctionnaires auxiliaires de 
la justice. — Les offlciers minist^riels. — Bizarrerie de i'appel- 
lation. 



Chacun doit pouvoir exercer librement son acti- 
vity dans les limites iix^es par les lois et les r^gle- 
ments : lorsque nous sommes troubles ou l^s^s dans 
les droits que nous tenons soit de ces lois et rfegle* 
ments a raison des obligations qu'ils imposent et des 
situations qu'ils ddfinissent, soit des conventions 
que nous avons pass^es librement avec les autres 
hommes, nous devons trouver des juges qui v^rifient 
la l^gitimit^ de nos pretentions et contraignent k 
faire cesser le trouble et k rearer le dommage. 
Rfeglements sociaux ou conventions particuli^res 
soot Torigine de tous nos droits et par suite de tou- 
tes les obligations d'autrui. U n'est pas de droits sup^- 
rieurs et permanents que les juges seraient charges 
de prot^ger, constitu^s ainsi gardiens d'une justice 
itemelle snp^rieure k la raison de Thomme. Les 
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juges n'ont qu'a appliquer les lois de lear pays et 
a interpreter les conventions. Leur mission n'est 
pas de d^fiinir une sorte de droit naturel ant^rieur aux 
legislateurs et k Tesprit humain lui-m^rae. Ge serait 
livrer k leurs improvisations les rapports sociaux 
et, de ces improvisations, il se faut m^fier. Le a bon 
juge », rhomme qui tire la justice de ses lumieres 
naturelles, le roi de France, rendant la justice sous 
un chdne, est un beau sujet de pendule. Mais on sait 
assez ce que vaut cette royale justice. Le prototype 
du genre, Salomon, est demeur6 fameux pour un 
jugement qui aujourd'hui le mfenerait tout droit aux 
petites maisons. 

La limite entre les lois dites civiles et les p^nales 
est souvent ind^cise. 

Un esprit subtil trouverait ample matifere i re- 
flexions. Mais nous n'avons pas k disscrter sur les 
sources de nos droits et des obligations d'autrui; 
nous voulons uniquement regarder comment la rfo- 
lisation des unes et des autres pent ^tre poursuivie. 
Ceci nous oblige k nous occuper de fonctionnaires 
autres que les juges. 

Pour cette realisation nous n^avons pas seulement 
affaire en effet aux juges professionnels ou 6lus ; les 
loisoulapratiquejudiciaire nous imposentsoit direc- 
tement, soit indirectement, Tobligation de recourir a 
certains interm^diaires qui deviennent ainsi les auxi- 
liaires de la justice^et qui sont bien des fonction- 
naires de la justice. 

Les uns ont rcQu le privilege de passer, suivant 
certaines formes, certains contrats entre les particu- 
liers ou de donner a tons les contrats qu'ils passent 
une autorite qui rend ces contrats a peu pres inatta- 
quables ; ils pr^viennent ainsi ou simpliQent les 



LES CONTESTATIONS ENTRE GITOTENS 233 

procfes; ils facilitentenquelquesortepar mesure pr^- 
venlive le r61e du service de la justice. 

Lesautresont re<ju expressement ou implicitement 
qaalitd pour r^diger ou accomplir tous les actes de 
la procedure au nom des plaideurs ; ils sont m^les 
intimement k Toeuvre de la justice. 

Ces auxiliaires sont commun^ment d(^sign^s par 
Tappellation « officiers ministdriels ». 

Oflicier ministeriel : voili un litre bizarre que nous 
r^p^tons souvent sans en bien savoir la signification 
et, au vrai, peu de gens la savent. Ces mots sont 
employes, sans d^.finition d'ailleurs, par le Code de 
procedure, qui dans les articles 1030 et 1031 punit 
« TofBcier ministeriel » qui a fait des actes nuls ou 
frustratoires. Le Code vise principalementTavou^ et 
rhuissier. Foudres vaines, d'ailleurs. Si tous les 
avou^s et tous les huissiers qui, depuis cent ans^ ont 
fait des actes nuls ou frustratoires, avaient 616 punis 
des peines pr^vues par le Code de procedure, justes 
dieux, quelles h^catombes ! 

Mais qui comprend et que signifie cette expresssion 
gen^rique employee une fois incidemment par le 
Code? 

Un officier ministeriel, d'apres RouUier, « c'est un 
ministre infdrieur de la loi; celui dont on est forc^ 
d'employer le ministere et qui ne peut le refuser » ; 
d'aprfes Boncenne, « celui qui est nomm6 par le 
gouvernement pour proter son ministere aux magis- 
trals et aux parties ». Ces definitions jouentsurles 
mots plutot qu'elles ne d^finissent? A les prendre a 
la lettre, le commissaire de police et le bourreau se- 
raient oflBciers minist^riels. 

Aussi les commentateurs les plus autorises ne s'en- 
tendent-ils pas sur la liste exacte des officiers minis- 
t^riels; les uns y mettent de plein droit les greffiers, 
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les autres prouvent que les gref&ers ne sont pas 
des officiers minist^riels ; les uns y inscriyent^ les 
autres ne veulent pas y inscrire les agents de change. 

Sans plus nous embarrasser de ces controverses 
et sans chercher k expliquer une expression proba- 
blement inexplicable, examinons bri^vement les attri- 
butions de ces auxiliaires de la justice. 

Nous les rangerons en deux categories : les inter- 
m^diaires qui ont regu un privilege pour la confec- 
tion de certains contrats; les principaux acteurs de 
la piece judiciaire qu'on appelle un proc&s. 

La seconde cat^gorie comprend les huissiers, les 
avou^s, les greffiers, les avocats 4 la cour de Cassa- 
tion ; nous les retrouverons k Toccasion de la pro- 
cedure civile. 

La premiere catdgorie comprend les notaires^ les 
agents de change, les commissaires priseurs, les 
courtiers interprfetes et conducteurs de navires. 
Tous ne sont pas rattachds au ministfere de la Jus- 
tice : les agents de change dependent, les uns des 
Finances, les autres du Commerce. Du Commerce 
aussi dependent les courtiers interprfetes et conduc- 
teurs de navires. Mais la nature de leurs attributions 
est la mdme. Tous dans le sens oil je Fai indiqu^, 
par la force et la precision qu'ils donnent k certains 
contrats sont des auxiliaires de la justice : il serait 
contraire k la logique de parler ici des notaires et 
des commissaires priseurs et plus tard des agents de 
change et des courtiers. 



INTERMI^DIAIRES INVESTIS d'uN PRIVILEGE 
POUR LE8 CONTRATS 



Les notaires : nombre; operations, nominations; classes; compe- 
tence ; responsabilite ; insuffisance de cette responsabilit^ pour 
nous garantir contre les agissements des mauvais notaires ; 
solidaritd qui devrait ^tre 6tablie entre les notaires par region ; 
ie tarif des notaires : comment il est fix6 ; pr^jug^ qui domine 
encore T^laboration de ces tarifs ct dont nous p&tissons. — Les 
agents de change ; les agents de change prds les bourses pourvues 
d*un parquet ; ieur nombre ; leurs privileges ; leurs operations ; 
leurs luttes avec la coulisse ; garanties qu'ils nous offrent ; les 
autres agents de change. — Les commissaires-priseurs ; nombre ; 
operations; nomination; responsabilite; solidarite qui existe 
entre eux. Les courtiers interpretes et conducteurs de navires. 
Caracteres generaux des privileges accordes k ces interme- 
diaires. 



Nos huit mille six cent quinze notaires ont pass^, 
en 1904, 2.679.000 actes, soil 3ii actes en moyenne 
parnotaire; cette moyenne s'abaisselentementde p6- 
riode en p^riode; on cite des etudes oCli ne se font pas 
plus de vingt actes par an ; d'apr^s certaines Evalua- 
tions du minist^re de la Justice, le quart des dtudes 
ne donnerait pas 5.000 francs de produit brut. Ne 
soyons pas surpris que les titulaires, pour vivre, se 
laiasent trop souvent entratner a des speculations de 
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toute nature. Ces chiffres indiquent claireoient que le 
nombre des notaires est encore beaucoup trop grand. 
Ce n'est plus la multitude effr^n^e dont on se plai- 
gnait avant 1789 au temps oil ils ^talent, assure- 
t-on, plus de quarante miUe. Mais c'est encore trop 
pour ce qu'ils ont a faire et cette premifere consta- 
tation r6v61e un vice d'organisation. Or ce sont des 
fonctionnaires essentiels. 

Certains actes doivent dtre obligatoirement passes 
devant eux ; par exemple : les contrats de mariage, 
les partages d'ascendants, les donations, les consti- 
tutions d'hypoth^ues, les constitutions de soci6t^s 
anonymes. 

Pour les autres actes, nous avons la liberte de ne 
pas nous adresser au notaire; maisson intervention, 
dans les formes prescrites par la loi, suflBt pour 
donner k Tacte un caractfere authentique, c'est-a- 
dire, pour lui attribuer la force et Tautorit^ de la loi 
elle-mdme et nous pr6munir ainsi radicalement 
contre les ddn^gations et les contestations de ceux 
avec lesquels nous traitons. Get acte fera foi en jus- 
tice par lui-mdme: les faits qu'il atteste seront tonus 
pour v^ritabies, Tinscription de faux sera Ic seul 
moyen d'en suspendre les effets : il sera ex^cutoire 
par lui-meme comme un jugement. 

C'est cette n^cessit^ de se pr^munir contre ces d6- 
n^gations, de constituer pr6alablement un t^moin 
d^sint^ress^, dont le caractere garantisse Tabsolue 
y^racit^, qui a cr^^ le notaire et qui en a fait dans 
tons les regimes un fonctionnaire. 

II est actuellement nomm6 par le President de la 
Republique sur la presentation du ministre de la Jus- 
tice, et r^tendue de son ressort depend de la place 
de la commune dans la hi^rarchie judiciaire. 

Le notaire installs dans une ville oCi sifege une 
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cour d'appel peut instrumeater dans tout le ressort 
de la cour; dans une vilie ou si^ge un tribunal d'ar- 
rondissement, dans le ressort de ce tribunal ; dans 
toute autre commune, dans le ressort du canton. 
Cela fait done une hierarchie et trois classes de 
notaires qui se superposent, ceux de la classe 
sup^rieure pouvant venir, sans reciprocity, concur- 
rencer ceux de la classe inf^rieure. On compte 
environ quatre cents notaires de premifere classe, 
mille sept cents de deuxi^me classe, six mille cinq 
cents de troisi^me classe. 

Cette superposition et cette concurrence, qui avec 
la facilite des communications n'est pas un vain 
mot, ont 6i& sou vent et assez justement critiqu^es. 
Toutefois il importe de remarquer que le notaire 
peut toujours recevoir des actes. concernant des 
personnes ou des biens Strangers h sa circonscrip- 
tion. Sauf quelques operations, comme les inven- 
taires, qui doivent dtre faites sur place par les 
notaires de la circonscription, les parties peuvent 
passer libremeiit presque tous leurs contrats en 
retude d'un notaire quelconque, quel quo soit le 
siege des interdts en jeu ; cela aussi pourrait dtre 
critique^ k un autre point de vue. En fait pour 
beaucoup de citoyens, notamment pour la classe labo- 
rieuse, cette faculty reste th^orique : la plupart des 
citoyens frangais subissent le notaire de leur circons- 
cription comme ils subissent tous les autres fonc- 
tionnaires de cette circonscription. 

Le President de la R^publique, sur la proposition 
du ministre dela Justice, a le droit absolu de cr^er de 
nouvelles charges de notaire; mais en pratique, cette 
autorite dela nation sur la nomination et le nombre 
des notaires est singuli^rement affaiblie par la v^nalite 
des charges. Le notaire qui se retire, vend sa charge 
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comme un fonds de commerce, et si certaines garan- 
ties de morality et de capacity sont exig^es de i^as- 
qu^reur, en fait le controle du gouvernement sur Ic 
choix de cet acqu^reur est n<^gatif et non positif. 
Une fois institu^s les notaires sont sous la surveil- 
lance du procureur de la R6publique, et, dans chaque 
arrondissement, une chambre des notaires est char- 
g^e de maintenir la discipline parmi tous les no- 
taires de Tarrondissement. La peine la plus grave 
que puisse prononcer cette chambre est une inter- 
diction d'assister aux assemblies g6n(^rales des 
notaires de I'arrondissement. 

Tout cela, malgr^ la complexity des testes, demeure 
encore un rudiment d'organisation, mais, k condition 
d'^re d6velopp^, pent produire de bons effets. 

II nous importe assez peu de savoir que d'apr^s 
les derniers commentateurs nous avons le droit de 
proYoquer Taction disciplinaire sans intervention du 
Procureur de la R^pubiique et de poursuivre ainsi la 
mise k Tamende, la suppression ou la destitution du 
mauvais notaire ; ce qui nous importe par-dessus 
tout, c'est d'etre garantis contre les agissements d'un 
fonctionnaire auquel, en fait, nous ne pouvons pas 
^chapper : un certain nombre d'actes et des plus 
importants doivent otre obligatoirement r^dig^s par 
lui ; pour les autres nous conservons bien th^orique- 
ment notre liberty, mais pour exercer cette liberty 
il faudrait ^tre si savant, si au-dessus de toutes les 
subtiiit^s juridiques et de tous les accidents de la 
vie que nous sommes presque assures qu'un detail 
omis, une circonstance impr6vue nous feront patir 
de notre initiative et que le notaire^ auquel nous ne 
voulions pas nous adresser, pourra nous dire d'an 
air goguenard : « Vous voycz bien ; Ton ne peut 
m'^chapper. >» 
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C'est done un fonctionnaire essentiel de notre vie : 
noos avons des raisons de le nommer notre « maitre ». 
S'il en est encore beaucoup qui demeurent les con- 
seillers et les protecteurs des families, chez lesquels 
on entre avec ce sentiment de s^curit^ reconnaissante 
que donne la certitude du d^vouementetde laparfaite 
honorabilit^, tous ne r^alisent pas ce type consolant 
qui a inspire justement tant de litterateurs. La loi et 
la pratique nous livrent, pour tous les contrats les 
plus importants de la vie, pieds et poings li^s, k un 
fonctionnaire que nous n'avons pas le moyen de choi- 
sir et de connaitre et auquel nous sommes, en fait, 
contraints de nous adresser, alors m^me que nous au- 
rions les plus s6rieuses raisons de douter de son intel- 
ligence, de sa capacity et de sa bonne foi. Ghaque 
semaine, nous apprenons, parlesjournaux ou autre- 
menty que tel ou tel notaire a fait de mauvaises affaires, 
et ruin^ ainsi un grand nombre de gens que la loi avait 
rabattus chez lui. J'ai voulu savoir le nombre des no- 
taires auxquels cette aventure 6tait arriv^e depuis 
cinq ans et le passif qu'ils avaient laisse; mais il 
parait que c'est un secret qu'on no peut divulguer. 
Est-il done si effrayant? Et, puisqu'on fait tant de sta- 
tistiques, ces chiffres ne devraient ils pas 6tre pu- 
blics ehaque annde pour notre edification et la pr^* 
paration des r^formes futures ? 

La loi et la jurisprudence ont commence k pallier 
ces inconv6nients en d^veloppant la responsabilite 
des notaires. Si Ton ne s'entend pas toujours ivhs 
bien sur les limites de cette responsabilit^ qui varient 
suivant les usages et Tappr^ciation des tribunaux, 
il reste qu'elle est fort etendue. La seule lecture d^un 
T6s}im6 de la jurisprudence inspire des reflexions 
s^rieuses sur la gravity de la fonction. Un notaire 
est responsable des erreurs qu'il commet dans la 
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redaction des actes ; il est responsable en tant que 
notaire; il Test comme mandataire ou conseil de 
ses clients ; il Test comme d^positaire ; il Test du 
notaire qu'il assiste ; de ses clercs ; toutes ces respon- 
sabilites p6sent sur ses h^ritiers. 

Certes se sont 1^ pour nous des garanties. Suf- 
fisent-elles ? Non : nous en voyons Irop souvenl la 
preuve. Je n*ai pu obtenir le passif des notaires qui 
dans ces derni&res ann^es avaient tromp6leurs clients ; 
mais certes chacun sail que ce chiffre n'est pas negli- 
geable. 

Faut-il done supprimer la v^nalite des charges et 
faire du notaire un fonctionnaire comme les autres, 
un fonctionnaire dont la nation serait responsable et 
qu^elle controlerait comme elle controle ses autres 
fonctionnaires ? Le rachat des charges de notaire im- 
poserait a la nation une d^pense de plus d'un milliard 
etla responsabilit^ qu'elle assumerait de ce chef se- 
rait redoutable, peut-6tre sans grand profit pour nous. 

On a fait remarquer qu'il suffirait de d^velopper 
Torganisation actuelle pour nous assurer les ga- 
ranties auxquelles nous avons droit. Les notaires 
sont d6ja groupes en une sorte d'associalion par 
arrondissement ; en ^largissant ces groupements 
r^gionaux en instituant la responsabiliti^ collective 
des notaires de chaque groupement, nous les con- 
traindrions k organiser eux-memes un recrutement 
trfes severe et a controler r^ciproquement leurs agis- 
sements. II nous importerait moins alors de savoir 
k quel notaire nous nous adresserions puisque, dans 
sa personne, c'est a la corporation des notaires que 
nous aurions affaire. 

Cette association, cette cooptation, cette solidarity 
n^cessaire se retrouvent maintenant partout, parce 
que partout elles sont la loi du monde modeme; 
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nous aliens voir que la logique y a conduit pour 
d'autres interm^diaires analogues aux notaires. Pour- 
quoi ne s'imposeraient-elles pas aussi pour ceux-ci : 
elles sont dans le d^velopperaent naturel de leur 
institution et suffiraient, dans le present, a nous 
assurer toutes les garanties desirables. 

Comment est fix6e la remuneration des notaires ? 
En vertu d'une loi de 1896, par ddcrets du President 
de la Republique, rendus sur la proposition du mi- 
nistre de la Justice, apr&s avis du Conseil d'Etat. Gette 
loi a ete votee malgr6 la resistance de beaucoup de 
chambres de notaires. EUe est cependant facile a jus- 
tifier. On ne conceit gu^re que des tarifs de ce genre 
puissent 6tre fix^s autrement : ils ne peuvent Stre 
abandonn^s k la discretion des notaires, fonction- 
naires investis d'un monopole et mattres de la situa- 
tion. Seuls des representants de la communaute des 
citoyens ont qualite pour elaborer des tarifs dans les- 
qoelsil doit etre tenu compte equitablement des soins 
etpeinesdu notaire^del'interet public et dela mesure 
dans laquellerimportance des emoluments contribue 
aa bon recrutement des fonctionnaires fabricants 
d'actes. 

Theoriquement, ces tarifs pourraient 6tre fixes aussi 
bien par des lois que par des decrets et nous verrons 
que certains tarifs analogues Font ete par des lois. 
Pratiquement, ils sont plus mati5re de decrets que de 
lois h cause de leur mobilite, et des compe.tences 
speciales qu'ils exigent. II est malaise de faire ela- 
borer et discuter serieusement un tarif de notaires 
par une assemblee de cinq cent quatre-vingt-onze 
deputes et ensuite par une autre de trois cents sena- 
teurs. 

Le President de la Republique, le ministre de la 

16 
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Justice et le Gonseil d*Etat sont done investis logi- 
quement, dans la circonstance, d'une attribution 
importante et difficile. Mais, conform^ment d'ailleurs 
aux provisions de la loi, au lieu d*Otablir un tarif 
uniforme pour toute la France, on a respects les 
usages des diffO rents ressorts et consacrO des dissem- 
blances considerables et vraiment difficiles k justifler. 
Ainsi les droits pergus par le notaire pour Fadjudica- 
tion volontaire d'un immeuble de 1 & 5.000 francs 
sont de 2 pour **/o dans le ressort d'Agen, de 2.?0 
pour ^lo dans celui deBourges, de 1.50 pour 7o dans 
celui de Limoges, de 3.50 pour 7o dans celui de 
Paris pour les ddpartements autres que celui de la 
Seine, etc. On 6tait doming, on Ta dit sans ambages, 
par la crainte de diminuer le produit des Etudes de 
notaire. Cette preoccupation, dans les termes abso- 
lus oh elle est parfois formulee, est inadmissible. Cer- 
taines gens pensent que tout notaire qui achate une 
charge passe, avec le gouvernement qui le nomme, 
une sorte de contrat implicite en vertu duquel le 
Gouvernement s'engage k ne rien faire dOsorraais 
qui soit de nature a diminuer les produits de la 
charge. C'est la une profonde erreur. 

La logique commande de fixer par dOcret la remu- 
neration des fonctionnaires investis par la nation da 
privilege de rOdiger nos contrats. Mais I'intervention 
meme du dOcret marque la portOe et les limites de 
ces fixations : elles sont provisoires, sous reserve 
du progr5s des transactions et de I'obligation ou est 
la nation de ramener toujours au pluB juste prix les 
frais qui gr5vent tout exercice de TactivitO humaine. 

Le notaire doit en tenir compte lorsqu'il achete sa 
charge. En la pay ant, il n'acquiert pas le droit de per- 
cevoir ind^finiment certaines taxes dOterminOes ; c« 
n'est pas une dime Oternelle que la nation lui a con- 



INTERHEDIAIRES PRIVILEGIES POUR LES GONTRATS 243 

sentie; il s'est tout simplement assur6 la possibility 
d'exercer une certaine fonction sociale r^mun^r^e 
par des taxes ind^finiment revisables et il lui appar- 
tient de calculer, d'apr&s I'^tat des mocurs et des 
esprits^ les chances et le sens de ces revisions. Tant 
pis pour lui s'il a pay£ trop cher, ^tant donn6 cet 
etat. Ces reflexions, qui s'appliquent a tous les fonc- 
tionnaires appel^s officiers minist^riels^ s^imposent h 
Tesprit toutes les fois qu'on assiste a une discussion 
de tarifs de ce genre. 

A quoi aboutit en effet cette preoccupation de ne 
pas diminuer le produit des charges? A un relftve- 
ment constant des tarifs que nous subissons. Geux 
que le nouveau tarif avantage se tiennent bien coi ; 
ceux qui le redoutent poussent des cris d'orfraie, 
tant et si bien que nous finissons toujours par payer 
davantage sous un pr^texte ou sous Tautre. 

On peut penser que Tassociation obligatoire des 
notaires et leur responsabilite collective par region 
simplifieraient la question des Emoluments : car 
elles am&neraient in^vitablement ce qui existe d^j^ 
pour d'autres offices du meme genre^ une entente^ 
ane caisse commune et la repartition d'une partie 
des benefices entre tous les titulaires. 

J'ai deja explique pourquoi je parlerais ici des 
agents de change et des courtiers, quoiqu'ils ne 
dependent pas du minist^re de la Justice. 

Les agents de change sont en quelque sorte les 
notaires des valeurs mobili^res. Le Code de com- 
merce reserve k ces intermediaires le monopole de 
quelques operations, principalement de la negocia- 
tion des efl*ets publics et autres susccptibles d'etre 
cotes, des letlres de change et des billels de com- 
merce^ 
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Deux particuliers peuvent librement, entre eux, 
faire toutes les transactions qu'ils veulent sur ces 
titres ; mais s'ils onl besoin d'un interm^diaire, cet 
interm^diaire doit &tre un agent de change. Autre- 
ment Top^ration serait frappde de nullity, celui qui 
I'aurait r6alis6e n'aurait pas le droit de r6clamer de 
son client Texdcution des engagements pris et si 
cette operation 6tait connue, il serait puni de peines 
correctionnelles. 

Ce mbnopole des agents de change, qui remonle 
presque au moyen 4ge et fut cr66, comme tous les 
autres offices v6naux, par I'ancienne monarchie, 
moiti6 par iiscalit^, moiti^ par besoin de rdgularite, 
a toujours 6t6 fort attaqu6. 

Les banquiers qui s'occupent plus particulierement 
des n^gociations de valeurs ont fait aux agents de 
change, pendant le dix-neuvifeme sifecle, une concur- 
rence acharn^e et grandissante. 

La jurisprudence, vers 1860, a d^fini, plutot en fail 
qu'en droit, le privilfege des agents de change. Par 
effets publics eUe entendles titres des emprunts des 
diff^rents pays et des compagnies les plus impor- 
tantes, dont le credit est g^n^ralement li^ par des 
accords a celui de ces pays. Ces titres sont de plein 
droit admis k la cote ; mais, ne le seraient-ils pas, 
que le privilege des agents de change s'y 6ten- 
drait n^anmoins. 

Quant aux effets susceptibles d'etre cot^s, la juris- 
prudence, torturant le texte du code de commerce, 
a traduit cette formule en celle-ci, qui est d^sormais 
acceptde : « Effets admis a la cote officielle de la 
Bourse. » Ainsi a 6ie fix6e la limite entre les ope- 
rations des agents de change et celles des banquiers 
de valeurs appel^s coulissiers, parce qu'aprte avoir 
tenu leur march6 un peu partout et avoir ^t^ d'ail- 
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leurs expuls^s de partout, ils avaient fini par se 
rSfugler dans les « couloirs » ou les « coulisses » de 
la Bourse. 

Mais qui determine les effets admis a la cote ? La 
Cbambre syndicale des agents de change. Ce sont 
done les agents de change eux-mdmes qui fixent les 
limites de leur empire et qui d^terminent, k raison 
de la frequence des ^changes, de la r^gularit^ des 
op^rations^ des garanties que pr^sentent les socidt^s, 
les litres qui sont « des valeurs de bourse. » Les 
autres ne sont que « des valeurs en banque. » Pour 
cette seconde categoric de valeurs, toute personne, 
notamment les banquiers coulissiers, dont c'est la 
sp^cialil^ et qui se tiennent toujours dans les 
couloirs de la Bourse, peuvent servir d'interm^- 
diaires. 

La distinction est classique : il s'en faut qu'elle 
soit admise sans contestations et sans empi&tements. 
La lutte entre agents de change et coulissiers se 
poursuity tant6t ouverte, tantot sournoise. Les cou- 
lissiers pullulent ; parmi eux, cent cinquante envi- 
ron, inscrils sur une liste sp^ciale, la feuille, cons- 
tituent une sorte de syndicat et pr^sentent relative* 
ment des garanties. Mais c*est la une infime mino- 
rity. A cdt^ d'eux d'innombrables coulissiers, Stran- 
gers environ pour la moiti6, op^rent aux abords de 
la Bourse. Pour devenir coulissier, il suftit, ainsi 
qu'on Ta dit souvent, d'acheter un calepin chez un 
libraire et de s'installer sous le peristyle de la 
Bourse. L'esp^ce se multiplie avec rapidity ; elle n6- 
gocie tout et k tout prix. Les agents de change de 
Paris font, assure-t-on, quarante milliards d'opSra- 
lions par an; les coulissiers de Paris arriveraient 
presque au double. Mais ne concluons pas de ce 
chiffre que les operations des coulissiers sont plus 
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s^rieuses et plus importantes que celles des agents 
de change. 

Tandis que Tagent de change n'est qu^un interm^- 
diaire entre acheteurs et vendeurs et que la loi lai 
interdit formellement d'Mre pour ses clients autre 
chose qu'un intermedial re, le coulissier, au con- 
traire, se fait souvent le co-contractant de son client, il 
prend k son compte i'op^ration que celui-ci lui confie, 
it fait la contre partie ; c'est lui qui vend & son profit 
les titres que le client ordonne d'acheter, c'est lui 
qui se fait acheteur des titres qu'on lui ordonne de 
vendre ; il devient ainsi fatalement Tadversaire de 
son client et si ses courtages semblent moins 61ev&, 
il est facile de comprendre qu'avec tant de valeurs 
sans marche et oiile moindre jeu de bourse provoque 
des hausses et des baisses, le coulissier peut souvent, 
a coup sOr, spdculer contre son client et le ruiner. 
Ghaque ann^e des arrets constatent que des coulissicrs 
se sont livr6s k des operations frustratoires pour 
leurs clients. L^ins^curite de beaucoup de ces maisons, 
le d6faut de sincerity des cours qu'elles accusenl 
sont notoires. 

Ce pullulement de coulissiers de toute provenance, 
de tons pays et de toute morality est dangereux 
non seulement pour les particuliers, mais mSme 
pour la fortune de la nation. Assez recemment 
encore^ une attaque irhs vive a 6t& men^e contre 
le marche libre, trop libre de toute entrave et de 
tout controle. Un fort beau discours de M. Yiviani 
a expose la question dans toute son ampleur. Dans 
tons les partis de la Chambre, les hommes comp^- 
tents semblaient favorables k une nouvelle r6gle- 
mentation du march6 et a la confirmation du mono- 
pole des agents de change en le corrigeant par un 
controle s^vfere et des garanties s^rieuses donn^es 
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au public. Cependant la disposition qui fut vot^e 
en definitive par le Parlement n'a fait que consacrer 
lajurispnidlnce de 1860 et par consequent affaiblir 
la port^e du Code de commerce. Elle a maintenu la 
distinction peu rationnelle entre valeurs admises k la 
cote officielle et valeurs non admises k la cote offi- 
cielle : les premieres r^serv^es aux agents de change, 
les autres abandonn^es aux coulissiers. Encore, 
parmi les premieres, Tinterdt des finances publiques 
a-t-il paru exiger le maintien en fait de la liberty de 
la coulisse pour la n^gociation des rentes publiques, 
ce qui affaiblissait singuli^rement les principes pro- 
clam^s, puisque pour les plus importantes des 
valeurs, on reconnaissait Tutilitd de Tintervention 
libre des coulissiers. 

Par contre, pour toutes les valeurs qui ne sent pas 
inscrites dans la cote officielle, qui ne b^n^ficient pas 
de cette mise en pages, les garanties que nous don- 
nerait pour la regularity des operations et la since- 
rite des cours I'intervention de I'agent de change 
n'existent pas. L^ precisement oil, k raison de la 
rarete des transactions, de la mobilite des cours, de 
la fragilite des valeurs, la garantie d'un intermediaire 
serieuxsembleraitleplus necessaire, toutreste aban- 
donne aux hardiesses de Tinitiative privee. 

Rien n'emp^cherait les agents de change d'or- 
ganiser eux-mdmes et directement les operations 
sur les valeurs dites en banque ; car s'il existe un 
texte formel qui institue le privilege des agents de 
change et qu'on alt^re d'ailleurs au profit des coulis- 
siers, aucun texte ne justifie le privilege que les cou- 
lissiers pretendent, en vertu des usages, s'arrogersur 
les valeurs dites en banque. 

Mais les agents de change s'inclioent devant les 
pretentions des coulissiers, et lorsque vous voas 
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adressez k un agent de change pour faire acheter oa 
vendre une valeur dite en banque, Tagentde change 
fait eifectuer Top^ration par un coulissier de son 
choix. II ne parait pas douteux qu'alors Tagent de 
change est responsable de Top^ration ainsi effectuSe 
et qu'a Paris la responsabilit6 solidaire de la corpo- 
ration devrait couvrir les operations faites sur les 
valeurs en banque par rinterm^diaire d'un agent de 
change. Ge serait d^jk quelque chose, mais ce ne serait 
qu'unepartiedes garantiesque noustrouvons ordinai- 
rementdansrinterventiondeTagent de change. Heme 
en nous adressant a lui pour les valeurs de banque, 
nous n'avons aucune garantie de ia sinc^rit^ des coars. 
II est facile de relever les d6fauts de logique de ce 
syst^me. Le marchd libre a accumul6 les ruines en 
France et le coulissier peut dtre justement maudit dans 
bien des families. Pour le d^fendre voici les argu- 
ments qu'on invoque : la iievre et la surexcitation du 
marche en banque provoquent le d^veloppement des 
affaires ; les d^sastres individuels provoqu^s par tant 
d'affaires v^reuses que lancent les coulissiers sont 
assur^ment lamentables ; mais si beaucoup perdent 
de I'argent^ Targent lui ne se perd pas ; il va sans 
cesse d'une affaire k Tautre ; cette agitation, cette 
mobility de I'argent permet aux bonnes entreprises 
de se d^velopper et finitpar tourner a la prosperity 
g^ndrale ; le syst^me de la liberty du marche est pra- 
tiqud presque partout en Europe, k Londres, a Vienne, 
a Berlin, k Bruxelles, et Ton parait s*en Irouver bien ; 
les agents de change avec monopole n'existent qu'Ji 
Rome et a Madrid ; la solution frangaise qui k travers 
les textes et par-dessus les textes concilie le marche 
officiel et le marche libre est ing^nieuse, et corres- 
pond au double besoin de liberte etde s^curite d'une 
nation comme la ndtre. 
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Tels sont les principaux arguments invoques en 
faveur du systfeme actuel : ils ont assur^ment de la 
valeur mais ne sont pas tons p^remptoires. L'agita- 
tion et la surexcitation du marchd engendrant en 
definitive k travers les ruines particuliferes la prospd- 
rit6 g^n^rale peuvent ne pas sembler un r^^gime nor- 
mal. Si la quantity des affaires importe avant tout 
aux gens de finances, la qualite ne vaudrait-elle pas 
inieuz pour les industriels, les commer^ants et les 
particuliers? Pour ceux-ci, la Bourse n'est pas un but : 
ellen'est qu'un moyen. Dans quelle mesure Thyper- 
trophie du moyen permet-elle d'atteindre plus facile- 
ment le but ? Et ne peut-on trouver des pays oi!i une 
reglementation trfes sdvfere a servi, plus qu'elle n'a 
arrSte, le d^veloppement industriel et commercial du 
pays? 

Les agents de change sont divisds en deux cate- 
gories bien distinctes, suivant qu'ils sont ou ne 
sont pas install^s dans une ville ou se trouve « une 
bourse de commerce pourvue d'un parquet. »> Quand 
il s'agitdu ProcureurdelaR^publique, parquet signi- 
fie : cabinet; ici, le mot parquet a un tout autre sens. 

Les Bourses de Commerce, d'apres la vague defi- 
nition du Code de Commerce, sont : « la reunion, 
sous I'autorite du gouvernement, des commergants, 
des capitaines de navires, des agents de change ou 
courtiers. » Disons, en style courant, qu*elles sont 
des assemblies r^guliferes ou se font les operations 
de toute nature sur les valeurs mobiliferes et les ope- 
rations en gros sur les marchandises. 

Elles sont cr^ees par d^cret du President de la R^pu- 
blique; il en existe soixante-quinze, dont trente-cinq 
ne fonctionnent pas. Mais huit seulement : celles de 
Paris, Lyon, Lille, Marseille, Nantes, Toulouse, Bor- 
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deaux et Nice sont pourvues d'un parquet, c'est-a- 
dire d'unlieu s^par^ ou se tiennent k la vue du public 
les agents de change pour la n^gociation de valeurs 
mobili^res. L'importance de ces bourses est fort in6- 
gale. Gelle de Paris est I'un des plus grands marches 
du monde. CeUe deLyon a encore une assez grande 
importance et Tori y traite couramment des affaires 
de toute nature. 

C'est le President de la R^publique qui decide, par 
dficret, sur la proposition du ministre des Finances et 
du ministre du Commerce, si la Bourse est assez 
importante pour 6tre pourvue d'un parquet. La con- 
dition essentielle, c'est qu41 y ait au moins six agents 
de change dans la ville. 

Les agents de change pr^s des bo;urses oh existe un 
parquet sont dans les attributions du ministre des 
Finances. C*est lui qui propose leur nomination. lis 
ont obligatoirement une chambre syndicate appel^e 
h presenter les nouveaux agents de change. Un de- 
cret de 1898, r^glementant les pouvoirs de cette 
chambre syndicale, a m&me institu6la responsabilite 
collective de tons les agents de change d'une place 
lorsque leur nombre d^passait quarante. En fait, 
Paris seulement compte plus de quarante agents de 
change : done, pour Paris seulement, la responsabilite 
solidaire est consacr6e. Lorsque nous traitons avecun 
agent de change de Paris, nous avons devant nous, 
non pas seulement Tagent de change avec lequel nous 
traitons et que nous avons choisi, mais toute la cor- 
poration, c'est-^-dire, en tenant compte de la valeur 
des charges, du cautionnement et du fonds de roule- 
ment une garantie d'environ 300 millions. Ce n'est 
assur^ment pas trop pour des operations qui montent 
a 40 milliards. Retenons n^anmoins ce principe n^- 
cessaire et f^cond qui doit 6tre d6velopp6 dans toutes 
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les situations analogues. On ne conQoit pas notam- 
ment qu'il ne soil pas ^tendu k toutes les bourses 
pourvues d'un parquet. Cette solidarity, la coopta- 
tion et la surveillance r^ciproque qu'elles imposent 
assurent des garanties s^rieuses au public. Elles ne 
sent pas toujours inutiles. Au d^but du xix^ si&cle, 
I'institution des agents de change a 6i& marquee par 
des desastres. Si ces d^sastres s'espacent mainte- 
nant, il en est encore de trop rapproch^s de nous 
pour les oublier. En 1882, dix agents de change de 
Lyon ont saute d'un seul coup et ruin^ leur clientele. 

Quant aux agents de change install^s dans les 
yilles autres que celles pourvues d'un parquet, leur 
nombre en France n'atteint pas les deux douzaines 
et leur role n'est pas trfes important : ils sont surtout 
des interm^diaires pour les agents de change de Paris 
et n'exercent vraiment leur minist5re propre que dans 
de petites operations locales : affaires de tramways, 
de gaz ou d'eaux. Tandis que leurs confreres sont 
dans les attributions du ministre des Finances, eux 
demeurent dans les attributions du ministre du Com- 
merce ; c'est lui qui propose leur nomination et leur 
creation. 

Les charges d'agents de change sont, comme celles 
de notaires, v6nales ; leprixvarie de 1.600.000 francs 
environ pour Paris, k quelques milliers de francs 
pour les cavaliers seuls install^s en province prfes 
des bourses non pourvues d'un parquet. One charge 
d'agent de change a Versailles, coiite environ 
une centaine de mille francs; a Nice, environ qua- 
rante mille francs ; h Clermont-Ferrand, quelques 
milliers de francs. 

Le nombre des charges est &x6 discr^tionnaire- 
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meat par le gouvernement ; mais on admet, comme 
consequence de la v^nalit^, I'obligation de tenir 
corapte des effets que peuvent avoir la reduction ou 
Taugmentation du noinbre des charges pour les titu- 
laires actuels. R^cemment le ministre des Finances 
a fait porter le nombre des agents de change k Paris 
de soixante k soixante-dix. Les nouveaux agents ont 
vers6 chacun un prix de 1.600.000 francs qui a et^ 
reparti entre tons les anciens titulaires. 

Quant aux tarifs, ils sont fixds par decret : le gou- 
vernement conserve ainsi le droit absolu de les mo- 
difier ou de les abaisser pour tenir compte de Tetat 
des transactions. 



Quatre-vingts commissaires-priseurs a Paris, deux 
cent soixante-dix-neuf disperses dans les autres prin- 
cipales communes de France, ont le monopole de 
Testimation ou prisee des objets mobiliers et de la 
vente aux ench^res publiques de ces objets. Mais ce 
monopole s'arr^te aux limites de la ville dans la- 
quelle ils resident. Partout ailleurs que dans la ville 
de leur residence, ils sont en concurrence avec les 
notaires, les grefliers, les huissiers, et en fait ce 
sont ceux-ci qui effectuent presque toutes les ventes 
mobilieres parlout oil ne resident pas les commis- 
saires-priseurs. 

Les commissaires priseurs, vdritables fonction- 
naires, dont Torigine remonte aussi a Tancienne 
monarchic, sont nomm^s par decret sur la prfoen- 
tation du ministre de la Justice. Gette pr^senta- 
tation n'est qu'un controle, puisqu'a raison de la 
v^nalite de la charge, le nouveau titulaire est ddsign6 
par son pr^decesseur ou les h(';ritiers de celui-ci. 
Nous trouvons encore ici une organisation fort int6- 
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ressante, analogue h celle qu'on reclame pour les 
notaires. 

Partout oh existent plusieurs commissaires-pri- 
seurs, ceux-ci sont constitu^s par la loi en une 
sorte de soci^td. La moitie des droits proportionnels 
qu'ils touchent pourleurs operations doit ^tre vers^e 
dans une bourse commune qui sert principalement 
de garantie au paiement des deniers produits par les 
ventes. La repartition des sommes, qui demeurent 
dans la bourse commune aprfes ces pr^lfevements, 
est faite par parts 6gales entre tons les membres de 
la corporation. Cette organisation, qui assure en fait 
la solidarite des commissaires-priseurs et nous 
procure des garanties s6rieuses, m6rite en effet d'etre 
signalde et developp^e. 

Les tarifs sont fix^s par la loi ; la rigiditd de Tap- 
pareil l^gislatif maintient ainsi des droits tout a fait 
exorbitants : il serait n^cessaire d'en revenir au dc- 
cret qui permettrait plus de souplesse, a condition 
bien entendu qu'on proHte de cette souplesse pour 
rdaliser des reductions qui s'imposent et qu'on ne se 
laisse pas arrdter par les prdtendus droits des fonc- 
tionnaires actuels. 



Les mftmes preoccupations de iiscalite et de garan- 
ties h donner aux particuliers, amenferent sous Tan- 
cien regime la creation de courtiers ayant le mono- 
pole d'un grand nombre d'operations commerciales. 
Supprim^s par la Revolution, ils furent r^tablis en 
Tan IX. Le Code de commerce pr^voit : des courtiers 
de marchandises ; des courtiers de transports par 
terre ; des courtiers d'assurances et des courtiers inter- 
pr^tes-conducteors de navires. Plus tard on a cr^e 
des courtiers gourmets, piqueurs de vins. 
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Les monopoles et privileges de tous ces courtiers 
provoquerent les protestations r^pdt^es des chambres 
de commerce. Des conflits constants s'^levaient entre 
les courtiers de marchandises^ qui, comme les agents 
de change pour les valeurs mobili^res, ne pouvaienL 
Stre que des intermediaires entre les vendeurs et les 
acheteurSy et les commissionnaires, qui eux, au con- 
traire, comme les coulissiers, traitent en leur nom 
prop re avec le client. 

Le monopole fut supprime en 1866 pour tous les 
courtiers importants et leurs charges furent rache- 
t^es ; le monopole ne fut maintenu que pour les 
courtiers d'assurances et pour les courtiers inter- 
prfetes-conducteurs de navires. Aujourd'hui, le cour- 
tage des marchandises est absolument libre : la loi a 
r6serv^ seulement quelques avantages, notamment 
la constatation officielle du cours des marchandises, 
aux courtiers qui se font inscrire sur une liste dress6e 
par le tribunal de commerce. 

Quant aux courtiers d'assurances, ilsgardentle mo- 
nopole du courtage des assurances maritimes et les 
courtiers interprfetes conducteurs de navires, celui 
du courtage des affrfetements et de la traduction des 
papiers de bord des navires etrangers. Bien entendu 
les int^ress^s peuvent faire directement ces operations ; 
mais s'ils veulont s'adresser k un interm^diaire^ dans 
une ville ouexiste un courtier, cetinterm^diaire doit 
6tre n^cessairement le courtier. Ce privilege n'a 
donn^ lieu qu'^ peu de reclamations en ce qui con- 
cerne le courtage des assurances et le courtage des 
aflfretements ; car gdndralement les int^ress^s effec- 
tuent eux-memes ces operations. Mais, pour la con- 
duitedes navires, c*est-4-dire pour I'accomplissement 
des formalites diverses que les armateurs et capitaines 
des navires et les destinataires des marchandises 
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ont k remplir auprfes du tribunal de conoimerce, de la 
douane et des administrations publiques a rarriv6e 
du navire, il n'en est pas ainsi. Les FranQais se 
passent fort bien d'interm^diaires mais les etrangers 
doivent k peu pr^s obligatoirement en prendre un : 
lis sont done contraints de s'adresser aux courtiers 
dont les tarifs, fix^s par d^cret, sont souvent fort 
61ev^s, k moins que la multiplication des courtiers 
n'6tablisse entre eux une concurrence favorable. Ce 
sont Ik de mauvaises conditions pour le trafic des 
ports et il ne paraft pas que cette institution, qui fait 
peser sans raison s^rieuse, au profit de quelques par- 
ticuliers, une sorte de ranQon sur la navigation 
elrangfere dans les ports frangais^ soit bien utile a 
maintenir. 



Tels sont les principaux agents in vestis par nos lois 
du privilege de faire certains contrats oil de donner k 
nos contrats une force particulifere. Assur^ment ils ont 
6i6 cr^^s jadis ou r^tablis autant dans un but de (is- 
calit^ que pour assurer des garanties aux particuliers. 
Mais Fop^ration est consomm^e depuis tres long temps, 
nou perdrions notre temps a en discuter les merites. 
Nous sommes habitues au systeme actuel : ce n'est 
pas seulement^ comme on le dit parfois, Tobligation 
de rembourser les charges, obligation sur la nature et 
r^tendue de laquelle il conviendrait de faire des r6- 
serves, qui maintient les privileges des notaires, 
agents de change, commissaires-priseurs ; c'est le 
sentiment des garanties qui nous sont ndcessaires 
pour certaines operations. Quel que soitle bienqu'on 
puisse dire en th^orie de la liberte du choix des in- 
term^diaires, nous n'avons trop souvent, en fait, ni le 
temps, ni les moyens de choisir ; nous sommes obli- 
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g^s de prendre celui qui se trouve le plus prfes de 
nous. II est naturel que nous demandions a la nation, 
le controle et les garanties que nous ne pouvons 
nous procurer a nous-mfimes. 

Le systeme de corporations responsables solidaire- 
ment, se recrutant par cooptation et fonctionnant 
sous la surveillance des agents de la nation n'est 
pas le seul qu'on puisse imaginer. Mais il correspond 
a notre d^veloppement historique et k notre men- 
tality actuelle et pour peu qu'on en tire toutes les 
consequences, sans rien bouleverser, il doit nous 
assurer les garanties desirables. 



LES DIPF^RENTES JURIDICTIONS 
ET LES DIFF^RENTES PROCEDURES 



Objet de la procedure ; les trois procedures principales ; simplifi- 
cations de la Revolution ; loi de ventdse an Vlll ; juridiction 
civile et juridiction commerciale. 



Lorsque les droits que nous tenons de la loi ou 
des conventions sont violas, nous faisons un proems, 
c'est-^-dire que nous nous adressons a des juges 
pour qoMls assurent au besoin par la force le respect 
de ces droits. La procedure est Tensemble desmoyens 
mettant le juge en mesure de connaltre aussi exacte- 
ment que possible la difficult^ et de la trancher. C'est 
Forganisation de la recherche de la v^rit^. 

En France, une premiere chose nous surprend : 
nous avons trois organisations judiciaires, et trois 
procedures principales distinctes, la civile, la com- 
PEierciale, Tadministrative suiyaBit Tobjet des proces, 
avec des diBSrences radicales, non seulement dans 
la nature des juges mais dans les principes essentiels 
qui president k rinstruction des affaires. 

Passe encore pour les juges s'il est ddmontr^ que 
la specialisation du juge soit une chose n^cessaire, 

17 
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toutes reserves faites sur les conditions dans les- 
quelles cette specialisation est procur^e. 

Mais la procedure : est-il done plusieurs maniferes 
d'organiser pratiquement la recherche de la verity 
par un juge et si Tune d'elles procure plus de c6l6- 
rit6 et de \6mc\l6 que les autres, pourquoi n'en faire 
pas ben^ficier tous les justiciables? 

« L'ordre judiciaire doit dtre reconstruit en entier », 
avait proclam^ la Revolution. Ces redoutables sim- 
plificateurs imaginferent d'abord qu'on pourrait rem- 
placer les juges professionnels par des citoyens quel- 
conques. 

La loi fondamentale de 1790 d^butait par Tarbi- 
trage, et Thouret avait dit gravement : « II faut rap- 
peler aux plaideurs que la justice des tribunaux n'est 
faite que pour ceux qui n'ont pas le bon esprit de s'en 
passer. » Ce n'^tait pas une boutade : c'^tait une 
utopie. La Convention allait decider que tout le monde 
pouvaitfetre juge, que le nom meme dejuge serait 
supprim6 et toute forme officieUe de procedure 
proscrite. Tout citoyen, ni serviteur, ni niendiant 
pouvait fetre 61u arbitre public et puiserait, dans son 
bon sens, les moyens de trancher toutes les contes- 
tations. 

La nature humaine n'est pas encore k la hauteur 
de ces enthousiasraes. A Theure oil Ton reprit pied a 
terre, il fallut revenir a une organisation pratique 
pour laquelle on s'inspira directement de tout le 
pass6 : on Tamalgama tant bien que mal avec les 
id^es nouvelles et la loi du 27 vent6se an VIll est 
demeur^e la base de notre organisation judiciaire. 
Voyons trfes bri^vement cette organisation et nos 
procedures. 

Tout proc&s entre particuliers qui ne sont pas 
commergants ou qui ne discutent pas un acte de 
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commerce se poursuit suivant les regies de la proce- 
dure dite civile et doit 6treporl6 devantles jugesdits 
civils. C'est la grande majorit6 des proces. Tout 
p roems entre deux commercants ou k propos dlictes 
de commerce se poursuit suivant les rfeglesde 1ft 
procedure commerciale ; t out procfes enTre patrons et^ . 
ouvners k propos (l u~contrat cle iravail_jSglJ^Q£t^^ \ ^^^^ 
( ievant les conseiis Tie pYucTKbmines ji a ns les circo ns- 
c nptions ou existe cette ]unaiciion. Ces juridicuons 
s*enchev6trent : elles se confondent dans Tappel et 
dans la cassation ; il est impossible d'en faire un 
expose distinct. Le mieux est de prendre les tribu- 
naux les uns apr^s les autres en rapprochant ceux 
qui statuent dans des affaires analogues. 

Une regie domine la mati^re : le double degr^ de 
juridiction. En principe, tout justiciable qui se plaint 
d'une decision d'un tribunal pent la porter devantun 
tribunal sup^rieur assurant par sa composition et 
I'obligation d'une nouvelle instruction des garanties 
plus grandes. Mais de nombreuses exceptions sont 
apportees a cette rfegle. 



LE JUGE DE PAIX 



Etendue de sa competence ; traits g6n6raux de la procedure devant 
le juge de paix ; place de plus en plus importante qu*il tient 
dans notre organisation judiciaire ; conditions et mediocrity da 
recrutement ; traitement. Amovibilite. Suppliants des juges de 
paix. Greffiers des justices de paix. 



Install^s aux chefs-lieux de chaque canton, nos 
deux mille huit cent soixante-trois juges de paix 
jugent environ 325.000 affaires par an. Nous avons 
d6ja vu en matifere p6nale que ce sont des fonclion- 
naires importants et dont le bon recrutement nous 
int^resse tr^s directement. 

Leur competence en mati^re civile vient d'dtre 
etendue par la loi du 12 juillet i905 . lis jugent d^fi - 
nitivement et sans appel pnasihl ft nn gTrand n nmK^^ 
JPaffai'reSjlorsque Plnt^ret ne depas se pas 300 francs , ^ 
par exemple : les actions moBiliSres et les actions 
purement personnelles (expression de la loi plus g^n^- 
rale que precise) ; les contestations entre voyageurs^ 
hoteliers, entrepreneurs de transport, carrossiers ; 
entre propri^taires, locataires et fermiers; entre 
mattres et serviteurs de toute nature, patrons et 
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ouvriers sous reserve de la competence des conseils 
de prud'hommes dans les lieux oil ces conseils 
existent; les contestations en mati^re de vices r^dhi- 
bitoires dans la vente des animaux domestiques, etc. 

G'est la une matifere fort ^tendue ; certes le chiffre 
de 300 francs n'est pas bien considerable, mais 
l ine faut p^fl miMJAP qn^n g'flgi ft d'un juge unique^ 
et flAng ftpp<>]-,Ft. cela est d'autant plus grave que le" 
scours en cassation contre ces decisions en dernier 
ressort du juge de paix n'est possible que pour exc5s 
de pouvoir, c'est-k-dire, d'aprfes la jurisprudence, pour 
empietementsur les attributions du pouvoir l^gislatif 
ou du pouvoir ex6cutif. Ainsi pour le juge de paix^ 
dans les limites de sa competence en premier et der- 
nier ressort, la loi n'existe pas ; il peut la violer 
ouvertement, deiiber^ment et de ces violations tirer 
vanite sous pretexte d'^quite naturelle, ^laborer les 
solutions les plus extraordinaires : nous n'avons qn'k 
nous indiner. 

Avec appel possibl e, la competence des juges de 
pau s'fitbnd, non settlement^ " h loule'S Tes aTfaii^es 
prec fideutFS"^u-dessus de 300 f rancs (plusieurs sans 
aucune Iimiiation de chiffre), mais encore h tQutes les 
afiaires concernant : les dommages aux champsV tcs 
aciions' "en buiuage, les ent reprises sur les cours 
d'eau, le curage des fosses, xrertaines construc- 
tions et certains travaux, laplupart des saisies, les 
pensions alimentaires jusqu'd, concurrence de 
600 francs par an, fondees sur la situation de pa- 
rents, enfants et epoux, les actions possessoires, etc. 

En outre beaucoup de lois speciales ont etendu la 
competence du juge de paix, par exemple : en ma- 
tiire de regime des eaux, de saisies-arrets sur les 
petits salaires, d'accidents du travail, etc. 

Ce mouvement vers Textension de la competence 
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civile du juge de paix est irresistible, lis ont, en 
effet, un tr^s grand avantage : ils sont tout pres 
du justiciable et la proc6dure, devant eux est des 
plus simples ; on a voulu que les frais fussent r6daits 
au minimum. La justice de paix fonctionne, toate 
I'ann^e, sans vacations ; deux audiences par semaine 
en principe, au chef-lieu de canton, g^n^ralement a 
la mairie, mais parfois m^me chez le juge de paix 
pourvu que les portes soient ouvertes et qu'on 
puisse entrer librement. Simple billet d'avertisse- 
ment; pr^liminaire de conciliation; citation k un 
jour franc par huissier ; c'est le seul interm^diaire 
impost aux plaideurs devant la justice de paix. Lies 
parties doivent comparattre par elles-mSmes ou par 
leurs fond^s de pouvoirs. EUes sont libres de choi- 
sir pour mandataire qui elles veulent, sauf les huis- 
siers du canton ; ceux-ci tournent souvent la defense 
en se faisant repr^senter par leurs clercs. Ea principe 
le mandataire doit justifier d'une procuration. Mais les 
avocats et les avou6s ont et6 dispenses de cette for- 
mality, ce qui leur donne un avantage de fait sur les 
autres et les d^dommage de Textension de la com- 
petence des juges de paix. Aucune Venture ne peut 
etre signifi^e d'une partie Ji Tautre; cela ne veut 
pas dire qu'il est interdit aux plaideurs de d^poser 
des conclusions par ecrit, mais ces conclusions ne 
peuvent entrer dans la taxe des frais. Le juge de 
paix peut ordonner toutes les mesures d'instruction 
qu'il veut. Les incidents sont r^gl^s par lui et il doit 
rendre son jugement en principe sur-le-champ ou a 
la premifere audience. 

L'appel quand il est possible suspend Tex^cution 
du jugement, sauf le droit dans certains cas pour le 
juge de paix d'ordonner Texdcution provisoire. 

On a calcule que pour une demande d'une valeur 
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de 500 francs, les frais devant le juge de paix ne 
devaient pas d^passer 25 francs tandis que devant le 
tribunal civil de Tarrondissement ils seraient au 
moins de 100 francs sans compter les honoraires de 
I'avocat et les frais de d^placement. 

Le juge de paix est en outre charge de proc6der a 
la tentative de conciliation dans tons les proems. En 
4904, les juges de paix sont ainsi intervenus en 
conciliation dans 700.000 affaires. 

Lq^loi leur confie enfin beaucoup d' attributions '^-'^ 
ext r^diciai re s , par exempler la pr^siderico de tons . ^ 

les conseils de famille du canton. Dans la mdme 
ann^e 1904 les juges de paix ont preside 70.000 con- 
seils de famille. Ce sont la des chiffres. 

Le juge de paix est done un des principaux fonc- 
tionnaires de notre organisation sociale. Ses attribu- 
tions deji considerables en matifere p^nale, judi- 
ciaire, extrajudiciaire, iront sans doute constamment 
en se d^veloppant. Comme Tinstituteur, il est un 
fonctionnaire d'avenir ; tous les deux apparaissent 
comme les instruments probables de transformations 
necessaires. Mais pour remplir sa mission, le juge 
depaix doit joindre a une competence trfes serieuse 
une autorite morale indiscut^e. Or, sur ce point, nous 
n'avons certainement pas les garanties qui nous sont 
dues. D5s le d^but cependant, on s'est rendu compte 
du role qu'il pouvait jouer. Le juge de paix a-t-il des 
pn^d^cesseurs dans le pass^, est-il une conception 
de la Revolution ? Ce point d'histoirene saurait beau- 
coup nous passionner. Constatons seulement que dfes 
Torigine la Constituante assigna au magistrat can- 
tonal une grande place dans la soci6t6 moderne et 
lui traga un id^al peu banal. Le Normand Thouret 
indiqua « qu'il suflirait pour bien remplir les fonc- 



264 LES FONGTIONNAIRES DE LA JUSTICE 

tions d'avoir des lumi^res, de Texp^rience, un bon 
jugement et Thabitude des contestations ». Un autre 
constituant demanda simplement « ce bon sens 
et cette droiture naturelle qui permettent de dis- 
cerner facileraent Terreur de la v^rit6. » Cette con- 
ception un peu idyllique du Salomon cantonal qui, 
avec ses seules lumiferes naturelles, fera r^gner 
Tordre et la paix dans le canton, hante encore nos 
esprits et nous entrafne parfois h quelques para- 
doxes. Un garde des Sceaux en exercice a dit au 
S^nat : « Plus un juge de paix sera fort en droit, 
moins il conciliera de procfes! » A quoi un futur 
garde des Sceaux a repondu : « Autant a de prix 
la conciliation op^r^e par un homme avis6 et ins- 
truit, autant est dangereuse la conciliation de ha- 
sard imposde a tort et k travers par un incapable 
qui n'a du magistrat que la robe et le traitement. » 

Voil^ bien la difficult^. De tant d'improvisations 
dela grande Revolution abandonn^es, le juge de paix 
de canton a subsist^; nous nous y sommes attach^; 
nous d^veloppons I'institution, nous sommes pr^ts 
a la ddvelopper encore, mais plus nous la d6velop- 
perons, plus nous aurons besoin de Thonn^te homme 
« avis^ et instruit » et plus la question du recrute- 
ment des juges de paix deviendra importante. Sous 
Louis-Philippe ils m^ritaient g^n^ralement la consi- 
deration dont ils jouissaient ; le second Empire en 
fit surtout des agents politiques. II serait pu6ril de 
contester que, sous la troisi^me R^publique, des con- 
siderations etrang^res a la bonne administration de 
la justice ont tenu beaucoup trop de place dans la 
nomination de ces magistrals indispensables. 

Le President de la Republique^ l es nom m^ par 
dec?fct-««ir-ta proposition du ministre de la Justic e. 



Pour etre nomme juge de paix, il faut dtre ^rangais, 
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jouir de ses droits politiques et civils, avoir vingt-l 
sept ans, justifier d'un dipldme de licenci^ en droit, ' 
d*un brevet de bachelier en droit ou d'un simple cer- 
tifical de capacity, et en outre d'un stage dans un 
office minist^riel ou dans certaines fonctions, stage 
dont la dur6e augmente de deux h cinq ans k mesure 
que diminue la valeur du diplome. A d6faut de tout 
dipldme il faut dix ans d'office minist^riel ou de 
fonctions publiques parmi lesquelles on range celles 
de maire, adjoint, conseiller g6n(iraL 

La loi ^tablit ainsi une vingtaine de categories 
parmi lesquelles on pent prendre les juges de paix. 
G'est assur^ment de quoi nous pourvoir de bons 
magistrats si le choix est bien fait; c'est aussi de 
quoi installer deux mille huit cent soixante-trois 
tyranneaux ou incapables dans tons les cantons de 
France. On a voulu, en 1905, rester dans la tradi- 
tion de la grande Revolution et ainsi que le disait 
M. Cruppi, « s'engager dans la voie des rdformes en 
constituant k la base de nos institutions une justice 
populaire, forte etind^pendante, offrantaux citoyens, 
dans la plupart de leurs litiges journaliers, des 
decisions rapides, ddbarrass^es de la plus grande 
partie des frais qui aggravent encore le mal des pro- 
ofs. » Gela est fort bien, mais la loi ne r^ussira que 
si les juges de paix sont dignes de leur mission. 

On a dit que nous ne les payons pas assez. La 
derniere loi a cependant augment^ leur traitement 
de plus de 2 millions de francs. 

En laissant de c6t6 Paris, qui en compte 22 a \ 
8.000 francs, les juges de paix de France sont rd- 
partisenquatre classes : 96de premiferek 5.000 francs; 
145 de deuxieme a 3.500 francs; 400 de troisi^me k 
3.000 francs ; 2.200 de quatri6me k 2.500. Au bout 
de sept ans d'exercice, les juges de paix des deux 
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derniferes classes peuvent 6tre dlev^s sur place au 
traitement sup6rieur, ce qui entrainera encore une 
depense ult^rieure. La d^pease totale inscrite au 
budget actuellement est de 7.880.000 francs : envi- 
ron 2.700 francs par juge de paix. Certes, ce n'est 
pas un gros chiffre. La Belgique paie mieux ses 
juges de paix que nous, puisqu'elle leur donne de 
4.000 k 8.000 francs. Neanmoins, ^tant donnee T^- 
chelle gendrale des traitements de la magistrature 
de France, on pent estimer que les traitements des 
juges de paix sont actuellement suffisants pour nous 
assurer un bon recrutement. 

Le vice n'est pas la : il est dans le choix k peu 
prfes discr^tionnaire du ministre. Les candidats sont 
nombreux ; mais les personnages politiques exercent 
sur leur nomination une influence pr^pond^rante. 
Quelques-uns n'admettraientpasla designation, dans 
leur circonscription ^lectorale, d'un juge de paix 
qu'ils n'auraient pas agr66 ettrop souvent recomman- 
dent pour ces fonctions un ^lecteur de la circons- 
cription. De li k rdcompenser et a encourager le 
zele d'agents ^lectoraux, il n'y a qu'un pas ; pour ne 
pas le franchir, il faut au s^naleur et au depute beau- 
coup de sang-froid et de devouement k la chose pu- 
blique. II serait tres intdressantdesavoir les origines 
des juges de paix ; mais c'est une curiosity que ne 
doit pas avoir, parait-il,un citoyen. A defaut de ren- 
seignements officiels, nous pouvons reconstituer 
nous-memes des bribes de cette statistique. Regar- 
dons autour de nous : nous connaissons des juges 
de paix et nous ne voyons que trop qui Ton va par- 
fois chercher, pour en faire, Tinstrument des re- 
* formes futures. Que peut donner un tel recrutement, 
quelles garanties attendre du partisan d'un s^nateur 
ou d'un depute install^ comme juge dans le lieu 
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meme oil hier encore il 6tait engag6 dans les que- 
relles acrimonieuses des partis ? Malgr^ la discretion 
du ministfere de la Justice, nous savons tons fort 
bien que les reclamations contre les juges de paix 
sont nombreuses. Avec le role grandissant de ces 
magistrats, c*est une chose tres grave. Soit que nous 
fondions plus intimement Tinstitution des juges de 
paix avec le reste de la magistrature comme dans 
certains pays et chez nous-m^mes, en Algdrie, soit 
que nous r^servions ce poste comme une retraite et 
une recompense aux ofiiciers ministeriels qui auraient 
rempli avec honneur leurs fonctions et que nous 
fassions les sacriiices n^cessaires pour rendre cette 
retraite desirable, nous devons organiser plus serieu- 
sement le recrutement de nos juges de paix ou revenir 
en arriere, et, loin d'augmenter leur competence, la 
reduire. 

Le juge de paix est soumis k la surveillance du \ 
ministre de la justice et pent etre deplace par lui; ^ 
mais il nepeut etre revoque ou diminue de classe que 
sur Tavis d^une commission nommee par le ministre 
et composee du procureur general de la cour de 
cassation, de trois conseillers k cette cour et des 
directeurs au ministfere de la Justice. Ces juges dont 
on augmente sans cesse la competen*ce, qui jouent 
un rdle de plus en plus grand dans notre vie 
journali^re, ne sont done pas ijiamovibles. Retenons 
ce fait pour fe moment o^ nous examinerons, dans 
son ensemble, la question de Tinamovibilite des 
juges. 

Rien n'interdit aux juges de paix de se presenter 
comme deputes dans la circonscriplion mdme ou ils 
exercent. Mais s'ils sont nommes, ils doivent, bien 
entendu, donner leur demission. Avec Tautorite 
grandissante de leurs fonctions, il ne serait pas sur- 
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prenant que dans quelques ann^es les juges de paix 
conlribuent au recrutement des Chambres et rem- 
placent partiellement, pour les circonscriptions ru- 
rales, les notaires et les m^decins. 

Chaque juge de paix a deux suppliants nomm^s 
comme lui par d^cret mais ne recevant aucun trai- 
tement. 

Enfin la justice de paix comme tout tribunal com- 
porte un greffier. 

Le grefGer, sorte de secretaire du juge, assiste 
celui-ci k peine de nuUit^ dans tons ses actes, en 
tient dcriture et en d^livre copie aux interess^s. Cast 
un fonctionnaire dont la n^cessit^ s^est impos^e des 
Torigine des tribunaux. Nous avons deux mille huit 
cent quatre-vingt-dix greffiers de justice de paix. lis 
assistent les juges de paix dans tons les actes de 
leur minist^re ; ils tiennent le registre de Taudience ; 
mais en outre ils ont quality pour proc^der a cer- 
tains actes. Notamment, ils font concurrence aux 
notaires et aux huissiers pour les ventes publiques de 
meubles dans les endroits oil il n'y a pas de com- 
missaires priseurs. Ainsi ces greffiers precedent 
actuellement k huit mille ventes publiques d'objets 
mobiliers qui produisent plus de 6.000.000 de francs 
et leur rapportent 600.000 francs. Ces enchevfitre- 
ments de situations rdsultent d'anciens ^tats de fait. 

Le greffier du juge de paix comme tons les gref- 
fiers est done a la fois fonctionnaire proprement dit 
et officier minist^riel. Comme fonctionnaire, il touche 
un traitement fixe qui est de 1.000 francs a Paris pour 
vingt greffiers et de 850 francs pour les deux mille 
huit cent soixante-dix greffiers de justice de paix du 
reste de la France. Comme officier minist^riel, il 
pergoit des droits pour les actes de son minist^re. 
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La fameuse loi de finance de 1816 a iiv6 la conse- 
quence qu'on jugeait alors naturelle : comme le 
notaire, les greffiers achfetent et vendent leur charge : 
leur nomination par d^cret du President de la Rdpu- 
blique sur la proposition du ministre de la Justice 
n'est done qu'une investiture ; pour ces fonction- 
naires essentiels aucune autre condition d'ailleurs, 
que r&ge de vingt-cinq ans, raccomplissement des 
obligations militaires, la jouissance et Texercice des 
droits civils et politiques. Le tarif des droits pergus 
par les greffiers de justice de paix ayant ^t^ fix^ en 
1807, ces greffiers et leurs partisans crient mis^re et 
r^clament Taugmentation du tarif. La moiti6 d'entre 
eux, pr^tendent-ils^ n*ont pas 400 francs de droits, 
qui, joints aux 850 francs de traitement fixe, donnent 
1.2K0 francs de traitement moyen. lis ont ^labord un 
tarif qu'ils dSclarent normal et qui, d'apr&s certains 
calculs d'un d^put^, augmenterait tout simplement 
le produit des greffes de 60 pour 100. U serait peu 
rationnel, au moment oil nous d^veloppons la com- 
petence des justices de paix, parce qu'elles offrent 
une justice ^conomique, d'augmenter les frais pour 
grossir les produits des greffes. 



LES GONSEILS DE PRUDHOMMES 



Origine ; nombre ; constitution ; fonctionnement ; 
m^diocres r6sultats. 



Napoleon, passant k Lyon en 1806, y cr^a, sur la 
demande des n^gociants, un conseil special corapos6 
de patrons et d'ouvriers, pour trancher les difBcult^s 
qui s'^levaient entre eux. C'est Torigine de noscenl^ 
cinqua nte-sept conseils de prud homn tf>s.^/ip at.itn«^ 
ntorTetendue a toufe la France a fait Pobjet d'une 
serie de lois dont la dernifere est de 1907 . Personne 
n'en est irhs satisfaiC Faire trancher un d6bat par 
les int6ress6s en prenant la moiti^ des juges dans an 
camp et I'autre moiti6 dans Tautre, c'est vraiment 
trop compter sur la force de la v^rit6 pour les mettre 
d'accord. La dernifere loi, pr^voyant le partage qui 
semble devoir ^tre la consequence fatale de Torga- 
nisation des prudhommes, oblige, en pareil cas, h 
recommencer Taffaire en presence du juge de paix 
du canton, qui devient ainsi le principal juge du 
procfes. 

Gependant, beaucoup de gens continuent a nourrir 
de grandes esp6rances et k voir dans les conseils des 
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prudhommes rinstrument du rapproohement des pa- 
trons et des ouvriers, le tribunal futur qui, par un arbi- 
trage heureux et n^cessaire, coupera court aux grfeves ; 
souhaitons-le, mais nous en sommes encore loin. 

Un d^cret du President de la R^publique rendu 
sur la proposition du ministre de la Justice, apr^s 
avis des chambres de commerce^ du ministre du 
Travail et du Conseil d'Etat, decide si les con- 
ditions du commerce justifient la creation d'un 
conseil de prudhommes et fixe la circonscription, 
g^neralement aux limites de la commune. Mai&jl. 
pftiit y av(f )jr p]^]fiiAnrs r />nsfiil&Jiaj )rudhommes dans ^ 
Une m^ meville, suivant le s spe cialitfe ; AinsT Paris 
cOUipi6 quatre conseiis ae prudhommes! Les profes- 
sions qui ressortissent aux conseiis de prudhommes 
sont fort nombreuses; comme chacune ne peut etre 
representee, on les groupe par categories. J'ouvre 
au hasard un dossier de creation de prudhommes et 
je vois qu'on met ensemble les bijout^ers et les char- 
pentiers, ensemble aussi les coiffeurs etles patissiers. 
Ce groupement seul aneantit la competence speciale 
qui est Tun des pretextes invoques pour la creation 
des conseiis de prudhommes. 

Pour §tre electeur au conseil des prudhommes, les 
conditions sont les mdmes pour les patrons et les 
ouvriers : vingt-cinq ans d'4ge, cinq ans d'exercice 
de la profession, trois ans dans la circonscription ; 
pour ^tre eligible, il faut etre electeur, age de trente 
ans et savoir lire et ecrire; le maire de la commune 
dresse les listes ; les operations electorales sont de la 
competence des tribunaux administratifs ; en fait la 
proportion des votants aux eiecteurs inscrits est 
generalement tr^s faible. 

Ces conseii s ont u nfi miss f^pn judirjairn et une mis-_^ 
sionrxtefSltCeT " 
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Us concilient ou ils jugent les diff^rends entre les 
patrons et les ouvriers. 

Ils veillent k Tex^cution des lois et des reglements 
relatifs a la police des ateliers, des fabriques et des 
manufactures. 

Les jugements sont d^finitifs jusqu'k 300 francs. 
Au del^ I'appel est possible devant le tribunal civil. 

La procedure est sommaire et ressemble beaucoup 
h celle de la justice de paix ; pas d'avocats, pas d'a- 
you6s obligatoires. Les parties doivent comparaftre 
en personne, mais elles ont la faculty de se faire 
repr6senter par des mandataires qui peuvent dire 
des avocats ou des avou^s. 

Sur quarante-cinq mille affaires examinees par 
les conseils de prudhommes d'aprfes les derni^res 
statistiques, vingt-cinq mille concernaientles salaires, 
dix mille les congas. 



LES TRIBUNAUX GIVILS 



Nombre : magistrals qui ies composeat; attributions; plurality 
des juges : — Procedure devant Ies tribunaux civils : principes 
trc^s contestables qui dominent cette procedure ; instruction 
orale ; formalisme. Les principaux acteurs de la pi^ce judi- 
ciaire. — Les huissiers : origine ; attributions ; nomination , v6- 
nalit^ des charges, tarifs. ~ Les avou6s : origines; attributions; 
nomination; v6naiit6 des charges; tarifs; historique du tarif 
des avou^s; curieux incidents qu*a soulev6s ia demidre tenta- 
tive de r^forme. — Les avocata : attributions; sur quoi repose 
leur privilege ; que le r61e de I'avou^ et celui de I'avocat devraient 
6tre confondus comme cela existe k T^tranger et en France m^me 
devant piusieurs juridictions pour le plus grand profit du plai- 
deur. — Leministere public : attributions ; que penser de Tinter- 
vention du minist^re public dans les proems civils. Les greffiers 
des tribunaux civils : attributions et nomination. Enumeration 
des actes que comporte la plus simple des procedures. 



Tous Ies manuels representent les trois cent cin- 
quante neuf tribunaax civils comme le fondement de 
noire organisation judiciaire. Les quatorze cent cin- 
quante trois presidents et juges titulaires, les huit 
cent neuf suppliants qui les composent sont les juges 
de droit commun : ils exercent la plenitude de juri- 
diction et statuent sur toutes les affaires de leur 
circonscription qu'un texte formel n'a pas attributes 
aux autres tribunaux. 

18 
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Us jugent sans appel les actions mobili&res dont 
le principal n'exc^de pas 1.500 francs^ les actions 
immobilidres dontle revenu n'exc^depas 60 francs et, 
avec appel possible, toutes les autres actions, toutes 
les actions personnelles ou celles dont I'interfet est 
ind^termin^. 

Us statuent comme tribunal d'appel pour les deci- 
sions des juges de paix et des conseils de prud'- 
hommes. 

Enfin nous avons vu qu'ils sont le tribunal correc- 
tionnel de Tarrondissement. 

Tandis que, pour le tribunal de paix et de simple 
police, nous avons adopts le principe du juge unique, 
ici au contraire nous tenons pour la plurality des 
juges. Les jugements du tribunal civil ne peuvent 
6tre rendus par moins de trois juges. Un President 
et deux assesseurs, voila la composition ordinaire 
d'un tribunal d'arrondissement. Lorsque le nombre 
des affaires Texige, on cr^e plusieurs chambres entre 
lesquelles on r6partit les affaires. Ainsi Paris a 
onze chambres. Mais alors un roulement est institu^ 
entre les juges des differentes chambres. 

Les attributions du president sont trfes impor- 
tantes : il dirige les debats ; il a un pouvoir discipli- 
naire et surveille les juges de son tribunal ; lorsque 
plusieurs chambres existent, il distribue les affaires 
entre les differentes Chambres. En outre, il est charge 
d'attributions sp^ciales : il juge seul les ref^res, 
c'est-a-dire qu'en cas d'urgence ou de difficulte sur 
Texecution dun jugement ou d'un acte notarie, les 
parties peuvent s'adresser au President pour obtenir 
immediatement les mesures n^cessaires, sous reserve 
du jugement qui interviendra ulterieurement sur le 
fond ; il pent, sur la demande du pfere de famille, 
ordonner Temprisonnement des enfants par mesare 
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de correction paternelle ; il doit tenter de concilier 
les 6poux avant le divorce ou la separation de corps. 

Trois cent cinquante-neuf tribunaux et deux mille 
trois cents juges de droit commun environ pour 
la France entiere, ces chiflfres ne sont pas exor- 
bitants^ d'autant que nous payons peu ou point ces 
juges. Us sont r^partis en quatre classes, Paris a 
lui seul formant une classe. A Paris les traitements 
sont relativement Aleves : le president du tribunal 
civil rcQoit 20.000 francs; les juges 8.000 francs. 
Mais dans le reste de la France un president touche, 
suivant les classes, de 5.000 a 10.000 francs; un juge 
de 3.000 a 6.000 et un suppleant qui ne pent 6tre 
nomme qu'a vingt-cinq ans et qui attend parfois sa 
nomination de juge cinq ou six ans, en principe, rien 
du tout. Cent seulement regoivent un traitenient de 
1.500 francs. Cette absence de traitement pour sept 
cents suppliants est dvidemment inadmissible et coin- 
promet absolument le recrutement de la magistra- 
ture, mais nous y reviendrons. 

A notre sysleme du tribunal sedentaire au chef 
lieu de cbaque arrondissement, composd de trois 
juges mal r^tribues, on oppose volontiers le sys- 
teme d'un petit nombre de juges uniques, grassc- 
ment pay^s et faisant des circuits, des tourndes de 
justice. C*est principalement le systeme anglais. En 
Angleterre, le nombre des magistrats professionnels 
est restreint et leur traitement 6le\6 ; les secondaires 
regoivent environ 40.000 francs. Ceux de la cour su- 
preme de justice environ 150.000 francs, lis ne peu- 
vent esperer ni avancement, ni distinction lionori- 
iique. On nous assure que dans ces conditions les 
choix du gouvernement nepeuvent porter que sur des 



^ 



276 LBS FONGTIONNAIRES DE LA JUSTICE 



hommes du plus grand m^rite, sur ceux qui ont ac- 
quis la reputation d'une probity exceptionnelle et 
d'une ind6pendance absolue. Les choix du gouveme- 
ment anglais, nous n'en doutons pas. Mais si nous 
donnions, par exemple, un tr^s gros traitement a nos 
juges de paix, qui sont des juges uniques, cela suf- 
firait-il k nous assurer deux ou trois regiments de 
Lamoignon ? 

A ce syst^me du juge unique pratique avec des 
modalit^s diverses en Angleterre, aux Etats-Unis, 
en Norvfege, en Sufede, en Danemark^ en Espagne, 
en Portugal et chez nous-mftnies pour le tribund de 
paix, pourquoi avons-nous oppose, pour les degr^s 
sup^rieurs, le systfeme de la plurality des juges? 
Parce que ce systfeme nous a paru ofFrir, en pra- 
tique comme en theorie, plus de garanties pour les 
justiciables et pour la bonne organisation d'ane 
procedure rationnelle. Sans doute le nombre des 
tribunaux civils pourrait fetre r^duit. A eux tous ils 
jugent environ cent cinquante mille affaires par an 
fort in^galement r^parties suivantles villes oh sifegent 
les tribunaux : certains tribunaux ne rendent pas cent 
jugements par an. Apr^s tout, si ces jugements sont 
remarquables ! 11 est irbs desirable que le juge soit pris 
du justiciable au point de vue civil comme au pointde 
vue p6nal. En 6loignant la justice du justiciable, on 
imposed celui-ci despertes de temps etd'argent. Avec 
le syst^me d'ambulance qu'on a parfois propose, i' 
est presque impossible, quelles que soient les pre- 
cautions, que le cours de la justice ne soit pas un ins- 
tant suspendu. Nous payons mal nos magistrats; 
mais jusqu'ici nous n*avons pas manque de candidats: 
nous n'en manquerons pas si nous leur assurons 
rind^pendance et la consideration auxquelles ils 
ont droit. 
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La rfegle dominante de la procedure devant les 
tribunaux civils, c'est Tinstruction orale. Sous le 
pr^texte que les anciens procureursruinaient les plai- 
deurs par leurs 6critures, on a.d^cid^ que le juge 
connaftrait surtout Taffaire par des plaidoiries : les 
Ventures n'ontpas6t6 supprimfies, maisravocat a 6i& 
impost. En principe c'est a Taudience settlement et 
par des exposes oraux que les juges du tribunal civil 
connaissent I'atfaire. Leur role est passif. Dans beau- 
coup d'autres pays, le juge est le fonctionnaire 
charg6 de faire apparaftre la verity, de la chercber, 
de la ddcouvrir. Dans ces pays-la, il dirige Tinstruc- 
tion. Chez nous-mSmes, dans d'autres tribunaux, c'est 
le role du juge; nous verrons que c'est un des traits 
les plus marquants de la procedure aupr^s des tri- 
bunaux dits administratifs, et il faut reconnaitre que 
ce role du juge est bien conforme h ce que nous 
attendons de lui. 

Au tribunal civil, les juges ne dirigent pas Tins- 
truction ; ils y assistent ; assis dans leur fauteuil, ils 
^content la pifece judiciaire et tirent la conclusion de 
ce qu'ils ont entendu. Ce sont les parties, ou plus 
exactement des mandataires imposes d'ailleurs obli- 
gatoirement, qui aux risques et perils des patients 
font et dirigent la procedure. 

La situation de ces interm^diaires est fortifi^e 
encore par le formalisme des lois de procedure : 
Texistence de Tacte depend de sa forme et des d^lais. 
Ayez dix mille fois raison, vous perdrez votre procfes 
si vous n'avez pas fait ces actes compliqu^s et obscurs 
dans les delais et les formes que la loi present. 

Ainsi, une procedure souvent bizarre; des manda- 
taires obligatoires ; des juges qui nesed^cident surle 
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fond a Taudience que d'apres des paroles prononc^es 
tout k fait en dehors etau-dessus de cette procedure, 
a moins que quelque question de forme a laquelle le 
plus savant des plaideurs n'entend rien n'ait coup^ 
dans la racine la plus juste des revendications, voila 
comment nous sommes encore, deux cents ans apres 
Louis XIV, gouvern^s par le g^nie de ses proc^du- 
riers. Gertes ce n'est pas parce que notre procedure 
actuelle dans ses grandes lignes reste celle qui a ^te 
institute par Colbert, son onclePussortetLamoignon 
en 1667, qu'elle est n^cessairement mauvaise. Dans 
ces matieres qui touchent a la philosophie, un grand 
esprit pent du premier coup aller aux limites de Tin- 
telligence et donner des formules sous lesquelles 
rhumanit^ vivra longtemps. Nous trouvons fort 
en arrifere et jusque chez les Grecs et les Romains 
des institutions sociales qui valaient probablement 
mieux que les notres. Cependant, il est assez vraisem- 
blable que Colbert, Pussort et Lamoignon, lorsqu'ils 
chercherent a substituer une certaine unite aux styles 
divers des parlements, ne songeaient pas a travailler 
pour notre temps. C'est a Teffet qu'il faut juger ces 
sortes de choses. Or, qui se declare ravi des effets 
produits au commencement du vingti^me sifecle par 
la conciliation entre les differentes coutumes des 
parlements tent^es en 1667 ; contre son formalisme 
Tancien regime protestait d^ja avec force. Ce n'est 
pas un hosanna que nous trouvons dans Timmortel 
Caron de Beaumarchais et les cahiers des Etats g^- 
n^raux de 1789 r^clamaient tons la r^forme de la 
procedure. 

La Revolution tenta Texp^rienco d'une justice 
sans procedure comme sans juges : elle proclama 
que Tarbitrage ^tait le moyen le plus raisonnable de 
terminer les contestations et que les arbitres tireraient 
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bien de leur simple bon sens les moyens de d^cou- 
vrir la vdrit^. Mais Tarbitrage ^cboua : chacun des 
arbitres se croyait lenu en conscience de faire triom- 
pher son client et pour y arriver imaginait les pro- 
cedures les plus saugrenues. 

Les f&cheux r^sultats de ces id^es a la Jean- Jac- 
ques firent trouver supportable le retour a peu prfts 
pur et simple k Tordonnance de 1667. Cette solution, 
propos^e aux temps d'Austerlitz, par une commission 
compos6e deTreilhard, de Try, de Siguier, de Ber- 
thereau et de Pigeau, fut expedite par le Conseil 
d'Etat en quelques stances et sans grande discussion. 

Condition malheureuse de ces sortes de lois : elles 
int^ressent tout le monde mais elles ne peuvent 6tre 
elabor^es et discut^es que par ceux m^mes qui, le 
plus souvent, soit par int^rftt personnel, soit par ha- 
bitude de Fesprit, sont le plus port^s k maintenir et Ji 
renforcer ce qui existe. Depuis cent ans, on n*a 
cess6 de parler de la r^forme de la procedure ; tous 
sont d'accord sur la n6cessit6 de cette r^forme : les 
cooimissions succ^dent aux commissions ; elles accu- 
mulent sans doute de prodigieux travaux ; nous 
n'en voyons pas reffet. Colbert, Pussort et Lamoi- 
gnon reglent encore la marche de nos proces et les 
Plaideurs de Racine tiennent Faffiche comme une 
actuality. 

Voyons done les actes 6l6mentaires d'une proce- 
dure d^gag^e de tout incident devant un tribunal 
civil, les principaux acteurs de la piece judiciairo et 
leur role. 



Tout proces au civil debute par une tentative de 
conciliation devant le juge de paix. Nous avons vu 
que c'est une des principales attributions de ce 
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magistral. Sans beaucoup d'effet dans ies villes^ ou 
Ton cherche m^me illdgalement a s'y soustraire, cettc 
tentative est fort utile dans Ies campagnes : Ies sta- 
tistiques du minist^re nous apprennent qu'elle aboutit 
dans Ies deux cinquifemes des affaires de la compe- 
tence des tribunaux d'arrondissement. 

Celui qui veut plaider appelle son adversaire en 
conciliation par une citation d'huissier et nous 
voyons ainsi apparaftre d5s led^but un fonctionnaire, 
assur^ment peu populaire, mais n^cessaire. 

Les huissiers ont exists dans tous Ies temps et 
dans tous les pays; la Revolution supprima tout, sauf 
les huissiers. II faut en effet des agents de la nation 
investis d'un caractfere public et presentant des ga- 
ranties spdciales pour signifier les actes de la proce- 
dure entre les parties et ex^cuter les decisions de la 
justice, en requdrant au besoin la force arm^e. Us 
sont attaches a un arrondissement hors duquel ils ne 
peuvent exercer levirs fonctions; ils ne resident pas 
tous au chef-lieu de Tarrondissement mais sont re- 
partis dans les localites les plus importantes, autant 
que possible dans les chefs-Iieux de canton par le 
tribunal dont la decision est souveraine : car c'est 
un acte d'administration judiciaire. 

Tous les huissiers de I'arrondissement forment 
une corporation par arrondissement, cette corpora- 
tion est representee par une chambre de discipline, 
nommee par I'assembiee gtfnerale des huissiers de 
I'arrondissement. La corporation poss&de une bourse 
commune dans laquelle chaque huissier verse une 
partie des produits de sa charge et dont le solde^ apr^s 
prei^vement des depenses, se repartit chaque annee 
entre tous les huissiers de la corporation par t^te. 

Les huissiers ayantle droit de presenter leurs sue- 
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cesseurs, les charges sont v6nales. A Paris certaines 
charges, produisant plus de cent milie francs par an, 
SB yendent parfois cinq cent mille francs ; dans les 
campagneSy les charges d'huissiers valent souvent 
de dix a vingt mille francs. Le produit varie beau- 
coup, non seulement avec Timportance du tribunal et 
delacirconscriplion, mais avec Tactivit^ des huissiers. 
Les huissiers sont nommes par d^cret du President 
de la R^publique, sur presentation de leur pr^d^ces- 
seur, aprfes avis de la chambre de discipline, du tri- 
bunal etde la cour. 11 faut avoir vingt-cinq ans, avoir 
fait un stage de deux ans dans une 6tude d'avou^, ou 
d'huissier, ou de trois dans un grefFe. Les tribu- 
naux nomment audienciers certains huissiers char- 
ges plus sp^cialement du service des audiences, c'est- 
a-dire de faire la poUce de Taudience, de veiller aux 
huis. C'est mSme du mot huis que vient le mot 
huissier. En ^change les audienciers ont le privilege 
de certains actes. 



Si la conciliation n'est pas faite, la procedure 
proprement dite s'engage : Thuissier intervient a 
nouveau pour rajournement, c'est-a-dire Tacte par 
lequel on appelle son adversaire devant le tribunal, 
et nous voyons apparaitre un second interm^diaire 
impost par la loi ; Tajournement doit contenir en 
effet le nom de I'avou^ qui occupera pour le plai- 
deur. 

Les avou^s sont les auxiliaires de la justice qui 
ont le monopole de posluler et de conclure dans cer- 
taines formes pour les parties devant les tribunaux 
civils. 

Voici le raisonnement par lequel se justifie g6n6- 
ralement I'institution des avou^s : il faut une proc^- 
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dure sous peine de tomber dans Tarbitraire ; cette 
procedure, si simplifi^e qu'elle soit, contient n^an- 
moins beaucoupde formalisme, puisque la procedure 
n'est que le rfegiement de la forme dans laquelle 
doivent fitre engages et poursuivis les procfes. Les 
parties ne sontpas en situation de mener elles-mdmes 
leurs procfes. Abandonner la poursuite de ces proems 
h leur fantaisie, ce serait compromettre I'int^ret des 
justiciables qui se compose ici aussi bien de celui des 
d^fendeurs que de celui des demandeurs. L'instruc- 
tion d'un proces comporte Techange des pretentions 
des parties, la production des pieces sur le^queUes 
ces pretentions s'appuient. « Comment, a dit 
Tronchet, obb'ger un plaideur k confier ses pi5ces a 
son adversaire ou au d6fenseur inconnu qu'aurait 
choisi son adversaire ? » U convient done que des 
intermediaires, pr^sentant des garanties particuliferes, 
soient, pour cette instruction des procfes, en mSme 
temps que les mandataires des parties, les auxiliaires 
de la justice. 

Ce raisonnement n'est pas sans r^plique. On con- 
cevrait parfaitement que le juge fiit charg^ de pour- 
suivre les productions necessaires, de les centraliser, 
au besoin de les surveiller. N^anmoins on peut 
defendre le systfeme qui consiste h remettre k un 
repr^sentant cboisi par chaque partie le soin de faire 
cette instruction. Mais alors ce repr<5sentant n'est pas 
simplement un mandataire de la partie; il devient 
un auxiliaire de la justice, un fonctionnaire public. 
Le progr^s du droit consiste non pas a proclamer la 
liberty factice des parties, mais a organiser la corpo- 
ration des hommes de loi de fa^on a faciliter vrai- 
ment Taction de la justice. 

Le ministfere de Tavou^ est obiigatoire pour nous 
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devant les tribunaux civils et les cours d'appel. 
Nous ne pouvons faire nous-mfemes notre procedure 
devant ces tribunaux. Tout autre intermddiaire que 
Favour commettrait « le d^lit de postulation. » En 
sens inverse, les avou^s ne peuvent nous refuser leur 
ministfere. Ce monopole est d^fendu, non seulement 
contre les etrangers h la corporation, mais contre les 
avou^s entre eux. Chacun d*eux n'a competence que 
dans le ressort du tribunal aupr^s duquel il est insti- 
lu^. S'il exerce hors de sa circonscription, il commet 
lui aussile d^litde postulation. On voit que la faculty de 
choix qu'on nous laisse en principe et que nous serious 
d'ailleurs souvent fort en peine d'exercer utilement, 
est, dans beaucoup de cas, a pen prfes theorique. 

Tous les avou^s institu^s pros d'un tribunal cons- 
tituent une petite corporation avec chambre de dis- 
cipline. Mais comme le nombre des avou^s prfes d'un 
tribunal d'arrondissement ne d^passe pas souvent 
trois ou quatre, la corporation n'a pas d'importance ; 
pas de bourse commune ; la chambre de discipline 
n'a aucun r6le. Elle frappe plus souvent la concur- 
rence que les avou^s se font entre eux que Facte dom- 
mageable pour le client. 

Lies avou^s sont nommes par ddcret du President 
de la R^publique, sur la proposition du ministre de 
la Justice, mais sur presentation de leur pr^d^cesseur. 
La charge est done v6nale. A Paris, une charge 
d'avou^ pent valoir de deux a trois cent mille francs, 
pres d'un tribunal de troisi5me classe souvent de cin- 
quante a cent mille francs. 

Les Emoluments des avouEs sont fixEs par .des 
tarifs arr6t6s par d^cret du President de la R^pu- 
blique sur la proposition du ministre de la Justice, 
aprfes avis du Conseil d'etat. 
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Quelques indications sur ces tarifs marqueront 
Tesprit dans lequel les r^glements de ce genre sont 
dlabor^s et les dif(icult6s que nous trouvons a les 
am^liorer. 

Le dernier article du Code de procedure civile 
attribue a des r^glements d'administration publique 
la taxe des frais. En consequence des d^crets de 
1807 ont arr^te le tarif general des frais et depens 
en matifere civile. Ces d^crets sont tou jours en vigueur. 
Personne cependant ne se declare satisfait. 

Les clients se plaignent am^rement de Tenorinite 
des frais et de Tinutilit^ des Ventures des avou^s. 
Voici ce qu'en 6crivait r^cemment, dans ua traits 
sur la procedure, un des hommes les plus estimes de 
ce temps, un professeur charge d'enseigner la proce- 
dure aux futurs avou^s de France : 

« On a beaucoup discul6 sur Futility de ces ecri- 
tures des avou^s. 11 est certain qu'on pourrait leur 
donner un rdle important dans la procedure si les 
avou6s consentaient k les rddiger eux-m6mes et si 
les juges prenaient la peine de les lire. Une requite 
bien faite serait de nature k renseigner utilemeat le 
jugeet kr^clairer.Mais, dans la pratique, ces requites 
ne sont plus que des moyens de procurer des Emo- 
luments aux avouEs. Ceux-ci en confient la redaction a 
des clercs inexperiment^s qui se bornent a extraire 
des compilations juridiques certains passages ayant 
plus ou moins de rapport avec le proems et les juges 
au courant de ces habitudes se gardent de les lire. 
Le mieux serait done de les supprimer, car elles n'ins- 
truisent ni les avouEs entre eux, ni les juges... » 

Les avou^s du moins se d^claraient-ils satisfaits ? 
Pas davantage. 

a Quoi, disaient-ils, toujours le m6me tarif depuis 
cent ans alors que la valeur de Targent a diminu6 ! 
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On se plaint de nos ^critures, mais nous sommes 
bien obliges de les multiplier pour vivre. L'ancien 
tarif ne r^munfere que notre travail materiel. R^mu- 
nerez aussi notre travail intellectuel et notre res- 
ponsabilite. » 

Cette corporation des deux mille trois cent vingt- 
deux avou^s de France paraissait si puissante que les 
personnages les plus autoris^s et les plus officiels 
posaient en principe qu'aucune r^forme du Code de 
procedure n'aboutirait si la situation des avou6s n'^tait 
sauvegardde. 

Apres tant d'autres, une commission fut nomm^e. 
Le garde des sceaux I'invita expressement k ne rien 
faire d'hostile aux avou^s et la commission vota sans 
contestation qu'il fallait chercher, non seulement a 
ne pas r^duire, mais m6me ^ am6liorer le produit 
global des Etudes d'avou6. Nous autres, clients et 
patients^ faisons toutes reserves sur ces declarations 
et sur les chiffres qui en furent la consequence, mais 
nous devons reconnaitre n^anmoins que les rdformes 
propos^es par la commission etaient en principe judi- 
cieuses. 

Aux droits compliqu6s, aux Ventures inutiles du 
tarif de 1807, le tarif eiabor6 par la commission 
substituait un droit de conseil de 10 ou 20 francs 
suivant les affaires, des droits de formalit^s gradu^s 
de 6 francs a 40 francs et enfin, ce qui etait la veri- 
table innovation, un droit proportionnel d'instruction. 

C'etait une admirable occasion d*aborder indirecte- 
ment et de hftter cette reforme de la procedure, k 
laquelle d'autres commissions travaillent depuis le 
commencement dc la troisieme Republique. En taxant 
k leur juste valeur les soins et peines des avouds, 
en rtoiunerant convenablement ceux qui m^ritent 
d'etre remuner^s, nous pouvions indirectement mais 
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pratiquement, avancer la simplification de la proce- 
dure, dite civile. 

Le projet de la commission fut envoy6 au Conseil 
d'Etat ; celui-ci approuvail le principe de la r^forme, 
raais tenait a 6tre iix6 sur les r6sultats du nouveau 
larif : il demanda une 6lnde comparative du produit 
des charges en appliquant les deux tarifs, Tancien et 
le nouveau. L'etude fut faite et les r^sultats des cal- 
culs parurent d^montrer que Tapplication du nou- 
veau tarif serait plutdt dans Tensemble favorable aux 
clients des avou^s. 

Le nouveau d6cret entra en vigueur le 16 octobre 
1903. Imm^diatement des manuels rassurants expli- 
quferent les avantages de la reforme et dans une 
s(?rie d'exemples, comme pour inviter les gens a 
faire des proces, indiquferent les frais que com- 
porteraient d^sormais les instances : pour un divorce 
sans incidents, par exemple, 500 francs ; c'^tait d^j^ 
quelque chose ; il fallait doubler le chiffre pour 
avoirla somme pr6lev6e par la corporation puisqu'il 
y a deux parties au procfes ; ajoutez les avocats ; un 
divorce sans incidents d'ailleurs, c'est procfes de 
petites gens et non de bourgeois. N'importe, ces 
manuels faisaient presque b6nir les auteurs de la 
reforme. Heureux plaideurs ! II a fallu d^chanter. 

Moins d'un mois aprfes le Gouvernement ^tait in- 
terpens sur les augmentations considerables qui re- 
sultaient du nouveau tarif. Une seconde commission 
fut nomm^e : de nouveaux rapports demandes aux 
chefs de cour. En g^n^ral les presidents et les pro- 
cureurs g^n^raux approuvferent le principe de la 
reforme, mais ils reconnurent que le nouveau tarif 
etait trop 6lev6. Les majorations de 50 a 60 pour 100 
sur les anciennes taxes n'etaient pas rares. Dans 
quelques cas exceptionnels, on relevait des augmen- 
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tations de 600 pour 100. Le garde des sceaux s'ex- 
cusa de son mieux et expliqua que, dans son ensemble, 
le tarif nouveau ne ferait pas gagner aux avou^s plus 
de §00.000 francs par an, non sur le tarif de 1807 
qui n'^tait plus appliqu6 en fait, mais sur les tarifs 
plus 61ev6s que les cours avaient peu h peu consacres, 
abusivement d'ailleurs, et qui variaient d'un ressort a 
Tautre. 

500.000 francs, tenons ce chiflFre pour exact ; 
assur^ment cela ne fait pas plus de 220 francs par 
tete d'avoue. Ce n'est pas la un chiffre exorbitant et 
nous paierions davantage pour ^tre d6barrass6s des 
ecritures inutiles et trouver dans Tavou^ Tauxiliaire 
veritable de la justice. Mais ne pouvious-nous ar- 
river au m^me resultat sans plus amples debours^s 
et 6taitr-il necessaire, pour simplifier la procedure, 
d'allouer 500.000 francs de plus aux avoues? 

La solution ^tait sans doute de conserver le priiicipc 
de la r^forme et de reviser sdrieusement les chiffres des 
nouveaux tarifs. II est tout naturel qu'une chose de 
ce genre ne s'improvise point; on va toujours un 
peu a Taveuglette; revisions et corrections sont de 
droit. Mais devant le mouvement d'opinion que pro- 
voquaient ces augmentations, le ministre de la Jus- 
tice s'inclina : il d6clara qu'il allait retirer purement 
et simplement le nouveau tarif et un decret remit 
bientot en vigueur le tarif de 1807. C'est sous Tem- 
pire de ce tarif, ou du moins de ceux que les cours 
ont bien voulu consacrer, que nous continuerons a 
plaider. Les Ventures des avoues ne sont pas finies : 
il y a beau temps encore pour les copistes des re- 
cueils de jurisprudence. 

Une disposition transitoire du decret qui a remis 
en vigueur le tarif de 1807 montrebien le caractfere 
de ces i^critures. On a r^serv^ aux avou6s qui avaient 
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termini leur instruction dans Tintervalle, la faculte 
d'appliquer a cette instruction le tarif de 1903. « Car, 
disait-on, tromp^s par ce tarif, ils n'ont pas grossi 
leurs dossiers de toutes les Ventures inutiles qui cons- 
tituaient jusque-ii leur r6mun6ration ; ils seraient 
done frustr^s I » 

Nous avons d^ji vu deux interm^diaires obliga- 
toires pour les plaideurs devant les tribunaux civils : 
rhuissier et Tavou^ ; voici le troisifeme, le plus ce- 
Ifebre et le plus consid6r6, le princeps, le successeur 
de P^riclfes, de D^mosthfene, de Cic^ron, le causi- 
dicus des Gaulois, le parlier, le conteur ou le che- 
valier des lois de notre ancien droit, notre avocat. 11 
n'a pas un inonopole comme Tavoue ou Thuissier. 
Le nombre des avocats n'est pas limits ; ils ne soni 
pas nommes par le President de la Republique. On 
ne peut done dire qu'ils soient des fonctionnaires ; la 
nation leur conftre n^anmoins de pr^cieux privileges 
qui font d'eux, dans certains cas, les auxiliaires obli- 
gatoires de la justice. 

Nous pouvons plaider toutes nos causes nous- 
memes. Le president du tribunal ne peut nous re- 
fuser ce droit que si la passion ou Tinexp^rience 
nous entrainent. Mais ce sont les conditions ordi- 
naires de tout plaideur. Or ce n'est pas sur une ins- 
truction ^crite que le tribunal civil se prononce. Nous 
venons de voir que les dcritures des avoues, qui pour- 
raient avoir tant de force et de port6e k ce point de vue 
ne comptent pas. Le jugene les lit g^n6ralement pas; 
ce n'est pas sur leur ^tude approfondie qu'il va 
baser sa conviction, mais sur les explications orales 
donnees k Taudience devant lui. Ces explications 
orales, ces plaidoiries prennent done une importance 
eapitale. Nous voici absolument obliges d'y donner 
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tous DOS soins. Les promenades de I'huissier, les 
Ventures de Tavou^, si chferement payees qu'elles 
soient, ne comptent plus gufere en ce moment. Ce 
qui va compter, c'est la fagon dont Taffaire sera 
expos^e k Taudience publique. Comme quatre-vingl- 
dix-neuf fois sur cent, nous sommes incapables de 
presenter clairement notre affaire nous-mfemes, 
comme le juge a un r61e passif, comme il assiste au 
duel des parties et ne le dirige pas, nous voici 
presque fatalement obliges de chercher un interm6- 
diaire pour plaider notre proems a Taudience. 

Devant les justices de paix, les conseils de prud'- 
hommes, les tribunaux de commerce, en maticre 
crifliinelle, cet interm^diaire pent 6tre qui nous 
voulons a condition de justifier d'un pouvoir donn6 
par nous. Aux assises mSmes, nous pouvons obtenir 
du president Tautorisation de nous faire d^fendre par 
un parent ou un ami. Mais devant les tribunaux dits 
civils, cet interm^diaire ne peut 6tre qu'un avocat. 
Voici sur quels textes est fond6 ce privilege. 

L'ordre fort ancien des avocats fut supprimd au 
debut de la Revolution qu'il avait tant contribu^ a 
faire. L'article 10 de laloidu 11 septembre 1790 por- 
tait : a Les hommes de loi ci-devant appel^s avocats 
ne devant former ni ordres, ni corporations n'auront 
aucun costume parliculier dans leurs fonctions. » 

(Jne legion de d^fenseurs officieux remplaga bien- 
tdt f^cheusement les avocats. Malgr^ les repugnances 
de Napol6on, Cambac^res obtint la reconstitution de 
Tordre. 11 fit d'abord des avocats de v^ritables fonc- 
lionnaires : le tableau des avocats ^tait dress6 par 
les presidents ct les procureurs des tribunaux et le 
conseil de discipline nomme par le procureur gene- 
ral a la cour d'appel. Plus tard, les avocats ont 
obtenu une grande autonomie. Mais cependant ils ne 
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sont pas devenus maitres de leur tableau puisque 
toutes les decisions des con sells de discipline sur les 
admissions ou les radiations sont susceptibles d'appel 
devant la Cour d'appel. Eux-m^mes se d^finissenl 
encore aujourd'hui : « Des auxiliaires de la justice 
charges de T^clairer par la consultation et la plai- 
doirie ». Comment expliquer et justifier Finstitution 
obligatoire de ces interm^diaires qui jouissent chez 
nous d'unesi grande et si legitime popularity? Pour- 
quoi, dans la procedure civile, obligatoirement un 
avocat et un avou6? Au moment ou a 6t6 reconstitu^ 
Tordre des avocats, les avoues existaient : ils avaient 
6i6 charges exclusivement de postuler et conclure 
pour les parties. En supposant admis, sans contesta- 
tion, le principe de la procedure orale, pourquoi IV 
voud ne d^veloppe-t-il pas k Taudience les conclu- 
sions que lui seul a quality pour d^poser? Obliga- 
toirement, devant la Cour de cassation et le Conseil 
d'fitat, en fait le plus souvent, devant les tribunanx 
de commerce et les justices de paix, le rdle de 
Tavocat et de Favour sont confondus en une m^me 
personne et nous nous en trouvons bien. De mdme 
dans certains pays strangers. En AUemagne, une 
loi de 1878, ne faisant que confirmer la legislation 
judicieuse d'un certain nombre d'fitats, la Prusse, la 
Baviere, la Saxe, a r6uni obligatoirement dans une 
mdme personne Tavocat et Tavou^. Pourquoi noire 
procedure civile les s6pare-t-elle? 

Voici comment les choses se sont pass6es. La loi 
de vent6se an XII autorisait les avou& licenci^s en 
droit, pour les affaires, oil ils occupaient, quelles 
que fussent ces affaires, a plaider et ^crire devant le 
tribunal auquel ils 6taient attaches, concurremmenl 
et contradictoirement avec les avocats, solution pra- 
tique et rationnelle. 
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Mais en 1812, un d^cret, modifiant la loi de vent6se, 
institua le privilege des avocats devant les Gours 
d'appel et les tribunaux des chefs-lieux de d^parte- 
ment. Les avou^s ne conservferent plus la possibi- 
lity de faire concurrence aux avocats que devant les 
autres tribunaux civils. 

En 1822 les avocats manifest^rent leur opposition 
k la Restauration en pr^sentant pour le conseil de 
Fordre des candidats peu sympathiques aux minis- 
tres, notammentDupin. Peyronnet proposa, pour les 
apaiser, d'augmenter leurs franchises et incidemment 
une ordonnance de 1822 supprima la faculty laissde 
aux avou^s des petits tribunaux de faire concurrence 
aux avocats. Depuis cette 6poque les avou6s ne 
peu vent plus plaider que les incidents de leur proc^- 
dure^ k moins que la cour^ k raison du petit nombre 
des avocats devant un tribunal, n'autorise sp^cia- 
lement les avou6s install^s aupr^s de ce tribunal a 
plaider devant lui. 

Sur ces textes estfond^ le privilege dont jouissent 
actuellement nos quatre mille cinq cents avocats et 
leurs deux mille deux cents stagiaires. Gertes, c'est 
une grande corporation : elle a exerc^ sur la vie 
sociale et politique de ce pays la plus grande et 
la plus heureuse influence ; mais n'est-ce pas par 
un artifice de notre procedure civile qu'elie sub- 
siste dans sa forme actuelle ? Peut-on donner 
des raisons bien satisfaisantes de ce doublement 
des interm^diaires entre le plaideur et la justice. 
Tun ayant monopole pour d^poser des conclusions 
Rentes au nom de la partie ; Tautre, moilopole 
pour d^velopper oralementces conclusions? A Paris> 
g^n^ralement, Tavocat r^dige lui mdme les conclu- 
sions et les passe k Tavou^ qui les recopie; mais, 
en province, c'est souvent Favour qui fournit le 
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th^me de Tavocat. L'avou6 ferait mieux sa procedure 
si elle pr^parait sa plaidoirie k I'audience; nos procte 
seraient plus rapideroent et mieux instruits, ils noos 
couteraient moins cher si nous n'^tions pas obliges de 
recommencer deux fois nos visites, nos explications et 
nospaiements. Gespaiements, encequiconcerneravo- 
cat, sontfort on^reux. Juridiquement, Top^ration, qui 
nous lie h lui^ est certainement un louage de service : 
il loue ses sendees comme le m^decin, et, comme 
celui-ci, aurait parfaitement le droit de nous pour- 
suivre en paiement^de ses honoraires. Dans un grand 
souci de dignity, les avocats ont mis dans leurs r^gle- 
ments sp^ciaux qu'ils s'interdisaient de poursuivre 
le recouvrement de leurs honoraires. Mais comme 
apres tout il faut vivre et ^viter avec des clients par- 
fois ingrats des discussions p^nibles, I'habitude s^est 
introduite d'exiger de fortes provisions avant de 
plaider. Du moins, ainsi le client est-il bien averti de 
ce que lui coiltera la plaidoirie. 

Les avocats ont rendu trop de services a la nation 
pour qu'elle puisse, imitant Tingratilude de la Revo- 
lution, les d^pouiller brusquement de tous leurs pri- 
vileges. Mais un retour graduel au regime fort 
logique de la loi de ventose an XII n'am^liorerait-il 
pas notre procedure civile, et n'en faciliterait-il pas la 
simplification et la transformation? Actuellement les 
avou^s peuvent exposer eux-m^mes les incidents 
de la procedure dans les aftaires qu'ils ontinstruites; 
ils peuvent 6tre autoris6s par la cour d'appel a plai- 
der devant les tribunaux oil le nombre des avocats 
est insuffisant. Un d^cret, rendu sur la proposition 
du ministre de la Justice, pourrait g^n^raliser ces 
dispositions et, revenant sur Tordonnance de 1822 
et le d^cret de 1812, remettre en vigueur la loi de 
ventdse an XII. 11 faudrait du temps aux avou6s en 
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exercice pour se mettre en 6iai de profiler de cette 
latitude et renoncer aux habitudes prises. Les avo- 
cats d^j^ en possession de la reputation et d'une 
clientele les garderaient : les futurs avocats se fe- 
raient avou^s et nous arriverions, sans grand dom- 
mage pour personne, k une situation rationnelle, k 
celle qui, g^n^ralis^e par la legislation allemande, 
consacree chez nous-m6mes pour certaines proce- 
dures, se manifeste chez nos voisins comme chez nous 
par les plus heureux effets. 



En principe donc^ le juge civil assiste passivement 
k cette sorte de combat qu'engagent devant lui les 
mandataires des parties^ avou^s et avocats. II repre- 
sente bien pourtant la loi, la n^cessite de Tordre 
social et cette conception de nos rapports que nous 
appelons la justice. 11 pourrait etre seul a les repre- 
sentor : mais par un surcroit de garanties et proba- 
blement k cause de ce role passif du juge, notre 
procedure comporte un avocat special de la loi, un 
fonctionnairequi, acdtedu juge, en dehors etau-dessus 
des parties, plaide pour la loi et Tordre social. C'est 
le procureur de la Republique ou a defaut son sub* 
stitut. 

Contre cette intervention, les arguments theo- 
riques ne manquent pas. Que vient faire ce defen- 
seur officiel de la loi dans un proces entre deux 
particuHers? N'est-cepas aujuge seul qu*il appartient 
d'appliquer la loi et de la defendre et le procureur, 
intervenant dans le sens de Tune des parties, ne de- 
truit-il pas Tequilibre de la fameuse balance? 

Arguments specieux ; un proems n'est pas un com- 
bat dans lequel les chances des parties doivent etre 
^galisees : c'est le chemin de la verite. Tout procede 
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contribuant h mener le juge vers elle est bon. Meme 
avec une instruction faite directement par le juge et 
fortement organis6ey un nouvel examen du dossier, 
un contr61e du travail du juge aurait son utility ; deux 
avis valent mieux qu'un. L'application empiriqae de 
ce proverbe donne, dans notre procedure adminis- 
trative, les meilleurs r^sultats. Mais ici Tinterven- 
tion du procureur est d'autant plus justiQ^e que ie 
juge des tribunaux civiis le plus souvent n'^tudie 
pas ou ^tudie pen le dossier. 

Ne disons done pas^ comme certains commenta- 
teurs, que le procureur dans ce cas repr^sente aupr^ 
des tribunaux civiis le pouvoir ex^cutif. Nous avons 
appris h nous m^fier de ces declarations de principe 
qui ne correspondent k aucune r^alit^. Disons sim- 
plement qu'un examen s^rieux du dossier par un 
magistrat intelligent, instruit et impartial est une 
garantie pour les plaideurs. 

Dans certains cas, ceux-ci ont paru si intdressants 
que Texamen est impost; la communication du 
dossier au procureur est obligatoire et Tabsence de 
communication entrainerait la nullity du jugement : 
atfaires inl^ressant Tordre public, la nation et son 
domaine, les communes, les ^tablissements publics, 
r^tat des personnes, la tutelle des mineurs, les 
interdits, les absents, les femmes non autoris<^es par 
leurs maris, etc. 

Dans un certain nombre de cas, le procureur doit 
m6me intervenir d 'office comme partie principale : 
en matiere d'absence, de succession vacante, de d^- 
ch^ance de la puissance paternelle, d'irr^gularit^ 
dans les actes de I'^tat civil, de discipline des ofli- 
ciers minist^riels. 

II pent toujoursdemander communication de toutes 
les autres affaires, etdoitassister jitoutesles audiences. 
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D'apres les statistiques du minist^re de la Jus- 
tice, les procureurs interviendraient ainsi, soit obli- 
gatoirement^ soit spontan^ment, k peu prfes dans 
les trois cinqui&mes des affaires civiles soumises aux 
tribunaux. Mais cette intervention est-elle effective? 
Tr^s souvent, le procureur ou son substitut ne se 
boment-ils pas k se lever et k dire : « Je m'en rap-, 
porte an tribunal », ce qui compte pour une inter- 
vention, et peut-il en ^tre autrement? Nous avons 
vo que les procureurs et leurs substituts ^taient char- 
ges de poursuivre toutes les infractions aux lois p^- 
nales et qu'il conviendrait de leur attribuer d6finiti- 
vement le maintien de Tordre et la police sur tout le 
territoire, D6jk fort absorb^s par ces fonctions p^- 
nales, les procureurs sont en outre les principaux 
adrainistrateurs de Torganisation judiciaire. Leurs 
attributions kce point de vuesontnombreuses: Veri- 
fication des ^crituresdes tribunaux; maints ^tats, no- 
tices, statistiques a envoyer au procureur g^n^ral et au 
ministre; plus de vingt registres a tenir, registre des 
plaintes, du personnel, des ofCciers minist^riels, 
de Tassistance judiciaire, registre dit de pointe, 
c'est-k-dire de pointage, ii^diquant la date des au- 
diences, leur dur^e, le nom des magistrats presents ; 
presentation des magistrats ; presentation et surveil- 
lance des officiers ministeriels ; surveillance des pri- 
sons, des asiles d'alien^s, des etablissements d'ins- 
truction publique. Comment les six cent quarante- 
deux procureurs et substituts de France pourraient- 
ils mener a bien cette besogne administrative, suiy re 
les affaires civiles et diriger Faction p^nale de la 
France ! Us ne sont pas assez nombreux. Une loi de 
1883 ayant supprim^ dans un grand nombre de 
tribunaux les fonctions de substitut, le ministre a 
du recourir a des juges suppliants pour les rem- 
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placer. Cent soixante tribunaux n'ont pas actuelle- 
ment de substitut. 

Ces magistrals sont d'ailleurs aussi peu payds que 
tous les autres : en province, un procureur de la 
Rdpublique re^oit, suivant les classes, de 5.00O a 
10.000 francs, un substitut, de 2.800 a 5.000. 

Avouons que nous sommes heureux de trouver a 
ce prix, pour administrer le personnel judiciaire, 
ddfendre la loi et maintenir Tordre social, — metier 
souvent ingrat et parfois p^rilleux, — six cent qua- 
rante-neuf citoyens que leur instruction et leur mo- 
rality rangent dans I'dlite du pays. Ge n'est pas de ce 
c6t6 qu'il nous faut chercher des Economies. 



Les trois cent cinquante-neuf greffiers des tribu- 
naux civils, comme ceux des justices de paix, sont 
des fonctionnaires achetant leur charge mais investis 
par d^cret du Pr<5sident de la Republique sur la pro- 
position du ministre de la Justice. Aucune condition, 
en principe, autre que I'Age de vingt-cinq ans, la 
jouissance et Texercice des droits civils et politiques 
et Taccomplissement des obligations militaires. En 
pratique, le minist^re de la Justice demande un stag-e 
ou un examen devant le Procureur de la Republique. 
Mais cette pratique devrait 6tre consacr^e et regula- 
risee. lis doivent assister le tribunal a peine de nullite 
dans toutes ses operations ; ils ^crivent sous la dict^e 
ou r^digent, sous la surveillance des juges, les jug-e- 
ments, les procfes-verbaux et tous les actes de la 
competence des juges ; ils gardent les minutes deces 
actes et en delivrent les expeditions. lis sont les 
redacteurs obligatoires de tous les actes que les pLai- 
deurs doivent accomplir au greffe ; ils regoivent cer- 
taines declarations, par exemple, celles d'acceptation 
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SOUS b^n6fice d'inventaire, de surench^re dans ies 
ventes immobilieres ; ils tiennent un grand nombre 
de repertoires et de re^istres; ils sont charges du 
service du easier judiciaire; ils efFectuent quelques 
actes d'instruction et d'ex^cution. Mais on conteste 
qu*ils aient quality, comme Ies greffiers des justices 
de paix, pour proc^der aux ventes mobiliferes en 
concurrence avec Ies huissiers et Ies commissaires- 
priseurs. Dans tous Ies cas ils ne revendiquent pas 
cette attribution. En revanche, ils sont Ies d^posi- 
taires des registres de Tetat-civil et en d^livrent Ies 
expeditions. 

Les greffiers des tribunaux civils regoivent sur le 
budget du ministere de la Justice un traitement fixe 
qui est de 6.000 francs k Paris et qui varie en pro- 
vince de 1.200 a 2.400 francs. En outre, ils pergoi- 
vent pour tous les actes du grefie des droits fix^s par 
une sdrie de textes dont les derniers datent de 1892 
et de 1893. — Ces droits sont tres ^lev^s. Nous 
payons ainsi, par la volonl6 de la nation, quelquefois 
douze sous et plus un travail materiel de copie qui 
ne vaut pas deux sous. Cette attribution par la loi 
d'une valeur fictive au travail du greffier et de ses 
scribes constitue sa principale remuneration. II 
n'est pas rare de voir des grefi'es de petits tribunaux 
rapporter de 12.000 k 15.000 francs. La charge s*a- 
chfete alors communement de 80.000 k 100.000 francs. 
Dans les tribunaux k plusieurs chambres, les gref- 
Hers de chambre ou commis greffiers, sont clioisis 
par le greffier avec Tagr^ment du tribunal. Ils ne sont 
vraiment que des commis, n'ont pas la propridtd de 
leur charge et ne regoivent qu'un traitement fixe qui 
varie de 2.000 a 4.000 francs. 
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Tels sont les principaux personnages d'un proems 
devant un tribunal civil de premiere instance. En sup- 
posant ce proces d6gag^ d'incidents, r^duit h sa plus 
simple expression, il comporte : 

1° Une tentative de conciliation ; 

2*" L'ajournement avec constitution d'avou6 du 
demandeur ; 

3^ La constitution d'avou6 du d^fendeur; 

4** Les defenses et rdponses des parties ; 

5^ La communication au minist^re public dans les 
cas pr^vus par la loi ; 

6^ La mise au role du tribunal poursuivie par 
I'avou^ le plus diligent ; 

7® L'avenir, c'est-i-dire Tappel a comparattre et a 
venir ddposer des conclusions; 

8® Les piaidpiries k Taudience publique; 

9^ La cldture des d^bats, les conclusions du minis- 
tfere public s'ily a lieu ; 

10<> Le d^lib^r^. ; le vote des juges ; le jugement ; 

11® Le prononc^ du jugement en audience pu- 
blique. 

II est trfes rare qu'on s'en tienne la : vingt inci- 
dents divers, souvent inexplicables pour nous, vien- 
nent compliquer Taffaire. Sans aucun de ces inci- 
dents, r^duite a ses rudiments, la procedure civile 
nous tient encore pour la plus simple affaire devant 
le tribunal le moins occup^ bien pr^s d'un an. Ce 
long stage n'est pas une garantie de bonne instruction ; 
nous venons de voir que tout ce qu'on fait pendant 
cetteann^enesert que m6diocrement a lad^couverte 
de la v^rit^. Par contre, souvent on se rattrape au 
moment du jugement en allant trop vite. G'est alors 
que nous attendrions volontiers un peu, et pr^f6- 
rerions que notre affaire ne fut pas jug6e sur des 
impressions d'audience. 
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LES TRIBUNAUX DE COMMERCE 



Origine, attributions, composition, que penser de la procedure 
dite commerciale ? Puliulement des interm^diaires aupr^s des 
tribunaux de commerce. 



A la competence g6n6rale des tribunaux civils 
d'arrondissement, pour les contestations entre les 
particuliers, nous avons d^j^ vu deux exceptions ; 
les juges de paix et les conseils de prud'hommes ont 
re<ju mission de trancher certaines contestations. 
Composes exclusivement de commer^ants ^lus par 
leurs pairs, les tribunaux de commerce constituent 
une troisicme juridiction d' exception pour les causes 
commercialese 

MiUe quatre-vingt-seize presidents et juges, sept 
cent soixante-neuf suppl^ants^ tons commergants 
6lus par des commergants, viennent ainsi temporai- 
rement coUaborer a ToBuvre de la justice ; ils jugent 
ou terminent environ cent quatre-vingt mille affaires 
par an. 

Quels sont les procfes commerciaux ? Tous ceux 
engages k propos d'actes de commerce. Sont actes 
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de commerce ceux qui sont tels par nature ou 
qui out ^i6 fails par un commergant pourles besoins 
de son commerce. 

Renongons k donner une definition plus precise 
de Facte de commerce et du commergant : nous 
entrerions dans la discussion d'une des mati^res 
les plus difficiles du droit. Les amateurs de subti- 
lites peuvent y faire bonne moisson. D'aprte cer- 
tains arrets, un ^leveur de vers a soie qui vend ses 
cocons, sa soie et ses feuilles de murier ne fait pas 
acte de commerce. Mais s'il achMe des feuilles de 
miirier pour nourrir ses vers k soie, il fait acte de 
commerce. Les actes de commerce, tels par leur 
nature, sont innombrables. Quant aux commergants, 
dans le sens du Code de commerce, ils sont actuel- 
lement en France plusieurs millions. La mati^re 
des actes de commerce est done immense et va sans 
cesse en augmentant. Depuis la vente du pain d*un 
sou par le plus humble des boulangers jusqu'aux 
operations de la compagnie de Panama, tout est acte 
de commerce. 

L'organisation de tribunaux sp^ciaux pour ce genre 
d'affaires remonte k Tancienne monarchic. Cette orga- 
nisation ayant 6i6 faite d'apres le mode dlectif fat 
vue avec faveur par les hommes de la Revolution et, 
dans la destruction g^nerale et provisoire deTancien 
ordre de choses, maintenue par eux, a pen prfes a 
Tunanimitd. Ce n'est pourtant pas qu'on puisse la 
ddfendre par de trfes bons arguments. Elle n'a jamais 
cxiste dans beaucoup de pays. La oii elle existait, en 
Italic el en Espagne notamment, elle a succomb^ 
sous les reclamations. 

Un d^cret du President sur la proposition du mi- 
nistre de la Justice, aprfes avis du Conseil d'fitat, croe 
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les tribunaux de commerce et fixe leur ressort : en 
g^ndral c'est celui du tribunal de I'arrondissement. 
Les tribunaux sont composes dun president, deju^es 
et de suppliants dont le nombre varie, suivantles exi- 
gences du service^ de deux juges et deux suppleants 
k vingt-et-un juges et vingt-et-un suppliants. Les 
juges sont 6lns au suffrage universel depuis 1883. 
Sont ^lecteurs : les commer^ants frangais de la cir- 
conscription patent^s depuis cinq ans au moins. Est 
eligible : tout ^lecteur kg6 de 30 ans. Les juges sont 
nomm^s pour deux ans et r^^ligibles une seule fois. 
Us ^lisent eux-m(^>mes leur president. 

Malgr^ les efforts faits parfois pour galvaniser le 
corps electoral en introduisant la politique dans une 
election dont elle devrait ^tre rigoureusement bannie. 
le corps electoral reste d'une grande indifference. 
La proportion des votants sur les inscrits est tr^.s 
faible. A Paris ou le tribunal de commerce a tant 
d'importance et de si grandes affaires a juger^ sur 
47.000 inscrits en 1905 on n'a pas compte 2.000 vo- 
tants. Cette proposition suffirait ^ juger Tinstitution 
puisqu'elle en fausse compl&tement le principe. D'ail- 
leurs personne ne prend plus au serieux le pr^tendu 
argument tird de la competence particulifere des com- 
mergants pour juger les affaires commerciales. 11 
n'y a pas un commerce, mais des commerces mul- 
tiples : en quoi un Spicier est-il apte a juger le com- 
merce d'un marchand de dentelles ou d'une modiste, 
un peintre en batiments, les operations de la Com- 
pagnie Transatlantique ? Les usages du commerce 
ne sont plus mysterieux; le droit commercial n'est 
plus un droit coutumier ; c'est un amalgame de lois 
icrites, touffues, d'une interpretation difficile. Plus 
encore que les civiles peut-6tre, elles exigent la 
science et Texperience d'un juriste. C'est s'exposer 
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singuliferement a Tarbitraire sous pr6texte d'^qait^, 
que de remettre au jugement des 6lus d'one minority 
de commerQants les affaires les plus d61icates et les 
plus importantes. 

Dira-t-on que les aSaires commerciales m^ritent 
une procedure exp^ditive? Mais pourquoi la re- 
fuser aux civiles? Si cette procedure exp6ditive 
assure n^anmoins les garanties n6cessaires de v^ra- 
cit^y appliquons-la partout. Si elle ne les assure 
pas, gardons-nous de Tappliquer aux affaires com- 
merciales souvent plus graves et plus importantes 
que les autres. 

D'ailleurs la question de procedure n'a rien k voir 
avec la nature du juge. Un juge professionnel peut 
appliquer n'importe quelle procedure. La preuve en 
est que dans les circonscriptions oil n'existe pas un 
tribunal de commerce, les juges du tribunal civil 
doivent juger commercialeraent les affaires commer- 
ciales. lis sont tenus par la loi d'appliquer la proce- 
dure dite commerciale, et ce n'est pas le trait le 
moins original de nos procedures. Chacun sait que 
les tribunaux de commerce n'existent pas partout : 
la France n'en possfede que deux cent vingt-six. 
Dans cent soixante-sept arrondissements, le tribunal 
civil juge les affaires commerciales, d'apris la proce- 
dure commerciale. Les mSmes juges appliquent done 
des procedures fort differentes suivant la nature des 
affaires et souvent simplifient la procedure h mesure 
que Timportance du litige augmente. 

Venons a cette procedure dont on fait si grand 
etat. En theorie en effet elle est fort simplifiee ; elle 
ne comporte ni mandataires legaux, ni avocats, ni 
avoues, ni ecritures obligatoires. C'est fort bien. 
Mais que se passe-t-il en pratique ? Les parties n'e- 
tant pas tenues de comparaftre elles-memes et 



1 



LBS TRIBUNACX DE COMMERCE 303 

poavant se faire repr^senter, un peuple d'interm^- 
diaires puUuIe prfes des tribunaux de commerce et 
ceux-ci soit pour obvier aux inconv^nients de ce 
f ullulement^ soit pour se d^charger d'une partie de 
la besogne qui leur incombait normalement et qu'ils 
ne pouvaient pas ou ne voulaient pas faire, ont investi 
en fait quelques-uns de ces interm^diaires d'un mono- 
pole d'aulant plus dangereux qu'il n'est ni Fugle- 
men t^, ni contr6l6. 

Nous trouvons inslall^s a Fombre protectrice du 
tribunal de commerce : 

Les agr^^s, sortes d'Ttvou^s-avocats recommand^s 
en fait aux justiciables par le tribunal de commerce 
qui en dresse la liste ; 

Les syndics de failiite, constitu^s dans un certain 
nombre de ressorts en corporations et k qui le tri- 
bunal confie le r^glement des faillites et des liqui- 
dations judiciaires. A Paris, k Lyon, a Marseille, 
ces syndics ferment m^me une soci^t^, mettent en 
commun une partie des Emoluments, instituent ainsi 
un fonds commun qui sert k la garantie des ope- 
rations des syndics et dont le soldo est r^parti au 
prorata entre les associds ; 

Les liquidateurs administrateurs de socidtEs, qui 
sont charges de liquider les soci6tes dissoutes par 
justice; 

En fin, organisation qui n'est pas sans nous sur- 
prendre, des arbitres rapporteurs, dont le tribunal 
dresse et revise annuellement la liste discr^tionnaire- 
ment et auxquels il renvoie les affaires les plus diffi- 
ciles pour faire un rapport dont il adopte trfes g6nE- 
ralement les conclusions. Lorsqu'une affaire est 
diflicile, le tribunal de commerce commet un de 
ses juges pour faire un rapport ou d^signe un 
arbitre-rapporteur* Les commentateurs nous prou- 
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vent, textes en main, que Tinstruction faite par 
unjugen'est pas conforme au vceu de la loi : elle 
est cependant pr^Krable pour nous a la designation 
des arbit res-rapporteurs. Naturellement nous sommes 
obliges de payer ces arbitres et nous les payons sou- 
vent fort cher. Sans aucune investiture autre que 
celle donn^e par le tribunal de commerce, souvent 
sans aucune garantie, au hasard des relations et re- 
commandations, ils deviennent ainsi nos v^ritables 
juges dans les afiaires les plus difficiles et des juges 
pay 6s par les parties. 

On conQoit ais^ment quels prodigieux abus pour- 
rait engendrer cette constitution par les elus d'une 
petite minorite de commerQants, de raonopoles de 
fait souvent extremement importants^ extr^mement 
fructueux. Un a.gr66 k Paris pent gagner plus de 
cent mille francs ; un syndic de faillite souvent 
beaucoup plus ; un liquidateur de soci^t^s pcut faire 
fortune en quelques ann^es. Que sont les tractations 
modestesd'un uotaire ou d*un avou6 ordinaire auprfes 
des operations de ces hommes qui fossoient les plus 
grandes entreprises du monde. Beaucoup d'entreeux 
sont des hommes remarquables ; ils ont conquis leur 
situation par leurs m^rites et leur honorabilite. 
N^anmoins, lorsqu'on examine de prfes ce fonction- 
nement de la justice commerciale, que reste-t-il des 
arguments invoqu^s pour la justifier et la d6fendre? 
En principe nous ne payons pas le juge consulaire 
et sa justice doit ^tre exp6ditive et peu coiiteuse. En 
fait toutes les fois que Taffaire est importante, faisons 
le compte du temps et des frais. Je doute que le pa- 
tient de la justice dite commerciale ait rien k envier 
a celui de la justice dite civile. 

Les deux cent vingi^six greffiers de tribunaux de 



LES TRIBUNAUX DE GOMMERGB 305 

commerce comme ies autres greffiers ach^tent leurs 
charges et sont investis par d^cret du President de 
la R^publique sur proposition du ministre de la Jus- 
tice. Comme pour Ies greffiers des justices de paix 
et ceux des tribunaux civils, aucune autre condition 
en principe que T^ge de vingt-cinq ans, la jouissance 
des droit civils et politiques et Taccomplissement des 
obligations militaires. Cependant leurs attributions, 
notamment en mati^re de faillites et de liquidations 
judiciaires, sont extr^mement importantes. lis regoi- 
vent un traitement fixe de 800 k 1.800 francs et per- 
goivent en outre pour tons Ies actes du greffe des 
droits ^lev^s fix^s par un d^cret de 1880. 
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LES COURS d'aPPEL 



Origine, attributiens, composition, procedure. 



Au-dessus des tribunaux civils et des tribunaux 
de commerce, vingt-sept cours d'appel : une pour la 
Corse, une pour TAlg^rie, vingt-cinq correspondant 
h peu pr^s aux anciennes provinces frangaises. 

Les cinq centdouze presidents etconseillers qui les 
composent jugent en dernier ressort toutes les affaires 
que les tribunaux de commerce et les tribunaux civils 
jugeant soit civilement, soit correctionnellement, 
ont tranchees en premier ressort. Us ach^vent Fins- 
truction des affaires criminelles en d^cidant si elles 
doivent 6tre renvoy^es devant le jury. lis president 
les cours d'assises. Ges vingt-sept cours d'appel nous 
coiltent un peu plus de six millions. 

Les colonies possedent en outre neuf cours d'appel 
dont nous nous occuperons lorsque nous ^tudierons 
Torganisation coloniale. 

Le principe de Tappel a 6i6 consacr6 au d^but 
m6me de la Revolution. La question se posa en 1790. 
L'appel existait depuis des si^des. Malgr^ leur ten- 
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dance a ne tenir qu'un faible compte des enseigne- 
ments du pass^ et a refaire rhomme par le proc^d6 
Rousseau, las constituants h^si threat k refuser au plai- 
deur qui se croit injustement condamn4, la ressource 
d'exiger un second examen du procds, ressource qui 
lui ^tait accord^e depuis si longtemps. Bamave lui- 
mgmey n'ayant pas fait pr^valoir le jury au civil qui, 
dans I'opinion courante, edt entrafn6 la suppression 
de Tappel, d^fendit ^nergiquement ensuitele principe 
de I'appel. Mais Thorreur des pariements inspira une 
singulifere combinaison. Dans la crainte de les faire 
renaftre, la Constituante ne voulut pas cr^er de tri- 
bunal sup^rieur aux tribunaux de district. EUe d6cida 
que les tribunaux de district seraient juges en appel 
les uns des autres. On prenait les sept tribunaux les 
plus voisins : chaque partie en r^cusait trois, le sep- 
tieme ^tait le tribunal d'appel. C'^tait bien faire juger 
une seconde fois le mdme proems, ce qui 6tait d^j^ 
quelque chose. Mais c'^tait le faire juger par des 
juges de m6me autoritd. Cette multiplicity de tribu- 
naux d'appel, 6gaux en autorit^ et en lumi^res k ceux 
dont ils annulaient les d^cisions^ se reformantles 
uns les autres, au pelit bonheur^ leurs rivalit^s mes- 
quines, Tabsence complete d'unit^ dans les decisions 
firent bientdt apparaitre les vices de cette conception 
bizarre. Des plaideurs perdaient d^finitivement leur 
procds apr^s avoir eu pour eux la majority des juges 
^gaux entre eux. 

Des tribunaux d'appel sp^ciaux furent ^tablis en 
Tan VIII ; I'Empire les appela cours d'appel et il fut 
entendu qu'elles seraient compos^es de magistrats 
sup^rieurs, dans la hierarchic judiciaire, &ceux dont 
la decision 6tait attaqu^e. 

Chaque cour, sauf celle de Bastia, limit^e k la 
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Corse, comprend dans son ressort un nombre va- 
riable de d6partements. Le ressort le plus ^tendu 
est celui de la cour de Paris, qui comprend sept 
d^partements. Les conseillers sont r6partis en 
chambres. La cour de Paris a dix chambres ; Lyon 
et Alger, quatre Chambres ; Aix, Bordeaux, Douai, 
Montpellier, Rennes et Rouen, trois; les autres 
cours d'appel deux ou mSme une. Parfois, un ddcret 
du President de la R^publique cr^e une chambre 
temporaire pour exp^dier Tarri^r^ des affaires. 

Chaque jugement d'appel doit 6tre 6lahor6 par 
cinq juges au moins. Le plaideur qui perd son proems 
en appel pent encore avoir eu pour lui la majority des 
juges : trois en premiere instance, s'il a reuni Tuna- 
nimit^ ; deux en appel, jsoit cinq sur huit au total. 
Mais les juges n'^tant pas du m6me degr6, le r^sultat 
ne nous choque pas comme celui auquel ^tait arrivde 
la Constituante. 

Une cour d'appel se compose d'un premier pre- 
sident, d'un procureur ginirel, de presidents de 
chambre, de conseillers, d'avocats g^n^raux, de subs- 
tituts du procureur g^n^ral en nombre proportion- 
nel k I'importance du ressort. 

Depuis 1883^ plus de classes diff^rentes dans les 
cours d'appel. Paris est hors cadre : premier presi- 
dent ou procureur general, 25.000 francs, con- 
seiller, 11.000. Dans toutes les autres cours, traite- 
ments ^gaux : Premier president ou procureur gene- 
ral, 18.000 ; conseiller, 7.000 ; avocat g^n^ral, 8.000; 
substitut, 6.000. Reconnaissons que ce ne sont pas 
des traitements exorbitants pour des hommes ^mi- 
nents dont beaucoup doivent considdrer un poste k 
la cour d'appel comme une fin de carri^re. Le tiers 
k peine des magistrats de premiere instance peut 
arriver k la cour d'appel, et aprfes quels efforts I 
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Le premier president de la cour a des pouvoirs 
analogues k ceux d'un tribunal^ mais toutes propor- 
tions garddes, moins ^tendus : il ne juge pas, par 
exemple, Tappel des r^f^r^s. 

Le procureur g^n^ral est le chef de Taction pu- 
blique et de Tadministration judiciaire de tout le 
ressort et nous avons reconnu qu'il 6tait tout d^si- 
gn6 pour prendre la direction g^ntfrale de la police 
dans toute la region. 

Les vingt-sept grefBers de cours d'Appel regoivemt 
un traitement fixe qui est de 8.000 francs k Paris 
et de 4.200 francs en province ; ils pergoivent en 
outre pour tons les actes du greffe des droits fix^s 
par un d6cret de 1854. Ils ach&tent leur charge et 
sont investis par decret du President de la R^publique. 
Mais ici la loi de 1810 impose des conditions de capa- 
city : pour 6tre greffier de cour d'appel il faut avoir 
vingt-sept ans, 6trelicenci6 en droit, justifier dedeux 
ans d'exercice comme avocat. Cependant leurs attri- 
butions sont loin d'etre aussi nombreuses et aussi 
importantes que celles des grefliers des tribunaux 
civils ou des tribunaux de commerce, car leur role 
est forc6ment renferm^ dans les procedures qui sont 
de la competence des cours d'appel. 

La procedure d'appel est dans ses grandes lignes 
la mdme qu'en premiere instance. M^mes ecritures 
inutiles; mSmes intermediaires obligatoires en 
droit ou en fait, huissiers, avou^s, avocats; toutefois 
Favoue d'appel n'est pas le meme que celui de pre- 
miere instance ; gen^ralement aussi, tout au moins 
en province, nous sommes obliges de prendre un 
nouvel avocat pour plaider en appel. Cela ne dimi- 
nue pas nos frais. 

Les commentateurs signalent avec satisfaction 
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cette sym^trie de la procedure en appel et de la pro- 
cedure en premiere instance. Solution logique, 
disent-ils ; si la procedure 6tait bonne la premic^re 
fois, pourquoi serait-elle mauvaise la seconde ? 
D'accord : encore une fois, la procedure n'est que le 
chemin de la v^ritd ; si Ton a trouv6 une bonne pro- 
cedure, il faut I'appliquer k tons les proems. Mais 
faisons prudemment toutes reserves sur Texcellence 
de la procedure dite civile. 



LA GOUR DE CASSATION 



Origines, attributions, composition ; procMure : les avocats h la 
COOT de Cassation ; confusion en leur personne du rdle de I'avo- 
cat et de l'avou6 ; excellence de cette procedure. 



Enfin, au sommet de la hi^rarchie judiciaire que 
nous venons d^examiaer si bri^vement^ une institu- 
tion fameuse d'annulation par laquelle on pent faire 
casser pour violation de la loi toutes les decisions 
des juridictions p^nales, civiles, commerciales : la 
Cour de cassation, hdritifere de Tancien Gonseil des 
parties de la royautd, charg^e d'assurer le respect de 
la loi et Tunit^ de la jurisprudence. 

Sur la requite des parties, elle annule toutes les 
d6cisions en dernier ressort qui violeraient la loi; 
mais elle juge uniquement le droit et non le fait. 
Elle doit accepter les faits de la cause, tels qu'ils 
lui sont r^v^l^s par le jugement ou I'arrdt attaqu^. 
Lorsqu'elle casse, elle ne remplace pas la decision 
qu'eile annule par une autre : elle renvoie, pour un 
autre jugement, devant une juridiction identique k 
celle qui avait status. 

Les mots « violation de la loi d sont assez peu 
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precis. On les commente en disant qu'ils expriment : 
« La violation proprement dite de la loi et de loiis les 
d^crets ou arrdt^s r^glementaires annexes de la loi ; 
rincompStence ; Texces de pouvoir; rinobservation 
des formes essentielles de la procedure et des juge- 
ments; la contradiction de jagements en dernier res- 
sort ^manant de tribunaux diffdrents entre les m<^ines 
parties, dans la m6me affaire. » 

La Cour de cassation se divise en trois chambres : 
la chambre criminelle; lachambre des requites; la 
chambre civile. La chambre criminelle connait des 
pourvois contre les decisions des juridictions p^- 
nales et prononce d^finitivement sur ces pourvois. 
Mais pour les pourvois contre les decisions des juri- 
dictions civiles, autre procedure. La chambre des 
requ&teSy sorte d'^cluse, examine Tadmissibilit^ du 
pourvoi; la chambre civile statue au fond et d6fi> 
nitivement sur la pr^tendue violation de la loi. 
Cette ^clusde de la chambre des requites se com- 
prendrait, si celle-ci, se maintenant dans Tesprit de 
rinstitution, exergait seulement un premier controle 
et se bornait, par une sorte de non-lieu, a ^carter 
les pourvois ^videmment inadmissibies. Mais, en 
r^alit^, elle examine Taffaire au fond et n'admet le 
pourvoi que si elle estime que le jugement devrait 
6tre cass^. Si la chambre civile rejette n^anmoins 
le pourvoi, et cela arrive presque une fois sur trois, 
cette contradiction entre les deux chambres de la 
cour ne pent manquer de frapper le plaideur : il n'a- 
pergoit pas trfes bien, au point oil il est arrivd apr^s 
tant de procedures, Futility de ce nouveau double 
degr^ de juridiction. 

Pr61ev6e en principe sur T^lite du personnel judi- 
ciaire, la Cour de cassation constitue, en outre, le 
Conseil sup^rieur de la magistrature au point de vue 
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disciplinaire et statue dans ce cas en assembl^e g^n^- 
rale k huis-clos. 

La Gourde cassation^ qui nous co&te 1.200.000 francs 
environ, comprend un premier president, trois presi- 
dents de chambre, quarante-cinq conseillers, quinzc 
par chambre, un procureur g^n^ral et six avocats 
g^n^raux. 

Le traitement d'un conseiller k la Cour est de 
18.000 francs. C'est le poste supreme de la ma- 
gistrature et I'objet de toutes les ambitions. Tout 
jeune magistral apergoit k Fhorizon de sa vie le 
d6&l6 solennel des robes rouges recouvertes d'her- 
mine. Or, aucune condition n a 6i6 impos^e jusqu'ici 
pour faire partie de la Cour de cassation. Leministre 
de la Justice pent y appeler k son gr6 qui bon lui 
semble. 



Par une singulifere lacune, noire Code de procedure 
civile ne dit rien de la procedure devant la Cour de 
cassation. Cette procedure, encore r6gie par une 
ordonnance de Louis XV, pr^sente des particularit^s 
remarquables et ne ressemble pas aux procedures 
que nous avohs rencontr^es jusqu'ici. 

En mati5re civile, celui qui attaque un arr^t en 
cassation n'appelle pas dhs le d6but son adversaire 
en cause. U va seul devant la Chambre des Requites 
et devant cette chambre la procedure n'esi pas con- 
tradictoire. C'est seulement, si la chambre des re- 
quites estime que le pourvoi doit 6tre admis, que le 
debat devant la chambre civile devient contradic- 
loire. 

La procedure, au lieu d'fitre orale, comme devant 
les autres tribunaux, est essentiellement ecrite. Ici 
le rdle de Tavocat et le Tavoue sont confondus. 
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Les soixante avocats a la Cour de Cassation sont 
avou^s-avocats ; ils font les Ventures et ils plaident. 
Les Ventures, facultatives devant les autres tribu- 
naux, sont ici obligatoires. Les m^moires ampliatifs 
des avocats expliquent en detail les causes de cas- 
sation ou de non cassation. Les plaidoiries a I'au- 
dience ne sont qu'un commentaire de ces mdmoires. 

Un conseiller rapporteur examine le dossier et fait 
un rapport 6crit dont il donne lecture ; il prepare 
I'arrdt. Toutes les affaires sont n^cessairement com- 
muniqu6es au minist^re public qui donne ses con- 
clusions. La Cour statue k la majority des voix ; le 
nombre minimum des membres presents doit ^tre de 
onze; en cas departage, on appelle cinq autres con- 
seillers. 

Cette procedure 6crite avec confusion du role de 
Tavocat et de Tavou^, une seule et m^me responsa- 
biiitd pour les Ventures et la plaidoirie qui n'est que 
le complement des dcritures, donne aux parties et a 
la justice des garanties sinenses et le corps des 
soixante avocats a la Cour de cassation est juste- 
ment consider^. Ils existaient d^j a comme avocats au 
Conseil avant la Revolution et 6taient soixante-dix. 
Leur monopole leur donne le droit d'exclure tous 
autres avocats devant le Conseil d'Etat, la Cour de 
cassation, le Conseil des prises et le tribunal des 
Conflits, mais ils peuvent plaider devant toutes les 
autres juridictions en concurrence avec les avocats 
ordinaires. Ce sont 1^ encore des offices v^naux. 
Pour devenir avocat k la Cour de cassation, il faut 
acqu^rir une des soixante charges; pour pouvoir 
Tacqudrir, il faut dtre citoyen frangais, avoir vingt- 
cinq ans accomplis, avoir exerc^ la profession d'avo- 
cat pendant trois ans au moins pr^s d^une cour ou 
d'un tribunal ; avoir subi une sorte d'^preuve con- 
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sistant dans la redaction d'un m^moire etun examen 
oral et 6lre agr66 par d^crel; du President de la R^pu- 
blique sur la proposition du ministre de la Justice. 
La Cour de cassation est appel^e h donner son avis 
sur ces nominations. Leprix des charges varie n^ces- 
sairement avec leur produit, raais dans des limites assez 
etroites, le talent personnel de Tavocat ayant natu- 
rellement le plus grand effet sur ce produit. L'acqui- 
sition d'un litre nu^ c'est-^-dire d'une charge ne 
donnant actuellement aucun produit, ne coute gufere 
moins de 80.000 francs. Les meilleures charges, 
celles qui donnent plus de 100.000 francs de produit 
net, ne se vendent pas plus de 300.000 francs. La 
difGcult^ est d'en trouver une, et Ton cite des candi- 
dats qui les ont attendues vainement pendant dix 
ann^es. 

Quoique les avocats au Conseil d'£tat et a la Cour 
de Cassation aient la quality d'officiers minist^riels, 
ils ne sont pas soumis pour leurs honoraires a un tarif 
particulier. Us les apprecient eux-memes et les d^ter- 
minent d'apr&s Timportance de Taffaire et la richesse 
du client sans presenter un m^moire d^taill^ k raison 
de chaque acte de leur ministfere comme les avou6s. 

La confusion du role de Tavou^ et de Tavocat im- 
pose au titulaire la plus grande responsabilit^ vis-a 
vis de ses clients : il est responsable de toutes les 
erreurs de procedure qu'il peut commettre, d'un 
oubli, d'une omission qui peut entrainer le rejet du 
poarvoi. Cette responsabilit^ p^se lourdement sur 
lui ; par centre, elle nous procure une singulifere ga- 
rantie : elle nous assure que notre affaire sera men^e 
depuis le commencement jusqu'a la fin avec une 
particuli&re diligence. 

Le greffier de la Cour de Cassation achMe et vend 
sa charge comme les autres greffiers. Comme eux, 
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il est invest! par d^cret du President de la R^publique 
sur la proposition du ministre de la Justice. Mais 
pour la remuneration de ce greffier, systi^me tout dif- 
ferent de celui que nous avons trouve pour lesautres 
greffiers : un fonds d'abonnement qui monte actuel- 
lement k prfes de 40.000 francs est alloue par le mi- 
nistere de la Justice pour les depenses du greffe au 
greffier, moyennant quoi celui-ci doit remplir ses 
fonctions de greffier et tenir les archives de la Cour 
a la disposition des parties. 

En outre, quatre commis greffiers ou greffiers de 
chambre regoivent sur le budget du ministfere un trai- 
tement fixe de 5.000 francs. 



TAXATION PAR LE JUGE DE LA REMUNERATION 
DES OFFICIERS MINISTERIELS 



N6cessit6 de cette taxation. — Difficult^s d'application des tarifs. 
Garact^re et objet de la taxe. 



Le sarcasme fameux nous cingle toujours : « La 
justice en France est gratuite. Que serait-ce, grands 
dieux, si elle ne Tdtait pas ! » Le client ne paie pas direc- 
tement le juge mais il paie directement et fort cher tous 
ces officiers dits ministdriels, tous ces auxiliaires essen- 
tials et imposes de la justice^ tous ces fonctionnaires ac- 
cessoires nomm^s par decret du President de la R4pu- 
blique et soumis k la surveillance trop souvent nomi- 
nale du ministre de la Justice. Leur remuneration est 
fix^e en principe par les tarifs des lois et des r6gle- 
ments. Nous avons vu quelle gravity pr^sentent ces 
fixations et combien on s'est parfois mepris sur leur 
veritable port^e. Le moins qu'on en puisse dire, 
c'est qu'elles sont souvent inintelligibles. Croit-on 
qu^un particuUer mSme fort instruit, mSme licencie 
en droit ou mieux encore, k qui un notaire^ un ayou^, 
un huissier pr^sente sa note de frais soit en mesure 
de la discuter? Les hommes les plus sa^vants se sont 
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embrouill^s quand ils ont voulu remanier le tarif 
de 1807 qui, d*ailleurs, n'est plusappliqu^ r^guli^re- 
ment : chaque cour, pour son ressort, a modifi^ pen 
a peu, tantot sur un point, tantdt sur un autre. En 
outre les d^crets de 1807 constituent bien les tarifs 
principaux des frais et des d^pens en mati&re civile ; 
mais il faut aj outer pour le moins deux douzaines 
d'autres textes qui ont fix^ des tarifs sp^ciaux et 
compliqa^ une matifere d6]k obscure. Les droits sont 
si peu uniformes qu'il faut une grande experience 
et pas de distractions pour trouver Tarticle du tarif 
qui convient et compter les lignes et les syllabes ; 
tantdt pour une expedition de jugement, huit a dix 
syllabes a la ligne, tantdt quatorze k seize. Tantdt 
les copies de pifeces doivent fitre de vingt lignes k 
la page et de dix syllabes k la ligne, tantdt de vingt- 
cinq lignes et de douze syllabes. Et les actes frus- 
tratoires ; et les erreurs volontaires ou non de I'of- 
ficier ministeriel! Geindre et payer, c'est tout ce 
que pourrait faire le pauvre client si la loi n'avait 
pas organise une procedure speciale pour la revision 
des memoires de frais des officiers ministeriels. Les 
notaires, les avoues, les huissiers ne peuvent pour- 
suivre le paiement des frais s'appliquant aux actes de 
leur minist^re qu'apres avoir soumis leur etat de 
frais au president du tribunal et aprfes avoir obtenu 
de lui la taxe, c'est-k-dire Tapprobation de cet etat 
de frais. En mati^re sommaire, la taxe est faite parle 
tribunal lui-meme dans son arret. Dans les autres 
matieres c'est le president en principe qui taxe. S'il 
estime que les frais sont exageres il revise lui-meme 
le memoire et inscrit a la place du chiffre porte par 
Tofficier ministeriel, le chiflFre qu'il juge conforme 
aux tarifs legaux; il supprime de ce memoire les 
frais frustratoires et taxe le client d'apr^ la loi et 
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r^quit^ ; car il ne suffit pas que le juge taxateur se 
r6f&re au tarif et s'assure que Femolument est con- 
forme au tarif, il doit approuver la 16galit6 et Top- 
portnnit^ de Tacte. Si le president du tribunal est 
empdch^^ il d^l&gue dans I'office de taxateur an de 
ses juges. 

Ce n'est pas une mince affaire que d'etre un bon 
taxateur. Certains magistrats acquiferent ainsi une 
particuli6re reputation. En presence du m6moire 
exag^r6 d'un avou4 retors, ils croient engager une 
partie d'^checs sur Fenjeu du client. II est fort utile 
pour les plaideurs d'avoir un bon taxateur ayant de 
Texp^rience et une grande autorit^. Les frais des pro- 
ems et des actes des officiers minist^riels sont trop sou- 
vent pour nous en raison inverse de cette experience 
et de cette autorite. Non seulement nous sommes 
alors mediocrement jug^s, mais nous payons plus 
cher cette mauvaise justice. 

C'est d'autant plus important que depuis 1897 la 
taxe s'etend obligatoirement k tons les actes des no- 
taires^ avou^s, huissiers. Avant 1897 la taxe ne s'^ten- 
dait obligatoirement qu'aux frais faits dans un proems 
et mis k la charge du perdant. Pour le reste on n'etait 
pas oblige de recourir k la taxe; si on y recourait 
elle n'avait qu'un caractfere oflBcieux et ne dispen- 
sait pas, en cas de contestation, de faire un proems. 
Maintenant toutes les fois que vous contestez le me- 
moirs que vous presente votre notaire, votre avoue, 
votre huissier, celui-ci ne pent se faire payer qu'en 
faisant verifier et approuver son memoire par le pre- 
sident du tribunal civil, oule juge deiegue h cet eifet. 
L'ordonnance de taxe du magistrat pent d'ailleurs 
^tre attaquee par voie d'opposition devant le tribunal, 
soit par le client, soit par Tofficier ministeriel. Mais 
il ne peut y avoir taxe que pour ce qui a fait Tobjet 
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d'un tarif. Ainsi les frais et les honoraires pour ope- 
rations qui ne sont pas yis6es au tarif ne peuvent 
entrer en taxe; c'est la pour notre bourse une re- 
doutable fissure. U faut d'ailleurs pour qu'on puisse 
recourir a la taxe que le ministfere de I'officier soit 
impos6 par les lois et les r^glements. Ainsi devant 
les tribunaux de commerce ou devant les tribunaux 
civils jugeant en matifere commerciale, le ministfere 
des avou^s et des agr^^s n'^tant pas n^cessaire, les 
d^pens, frais honoraires dus a Tagr^^ ou k ravou^ 
ne peuvent 6tre soumis a la taxe. Si le client con- 
teste, Tavou^ ou Tagr^^ doivent le poursuivre con- 
form6ment aux r&gles de droit commun : le client 
recule presque toujours devant un proems de ce 
genre. 
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CONDITION ET STATUT DES MAGISTRATS CIVILS 



InamoTibilit^. — Recrutement et avancement des magistrats; 
vanit6 des efforts faits pendant trente ans pour r^gulariser les 
conditions d^avancement et de recrutement. —• Decret Sarrien. 
— Concours : stage d'6preuves. — Tableau d'avancement. — 
Syst^mes suivis a I'^tranger. 



Telle est notre organisation judiciaire pour la 
poursuite et la repression des infractions a Tordre 
social et la solution des contestations en Ire les par- 
liculiers. 

On parle volontiers du bon magistrat. Aprfes lout, 
c'est la grande affaire. Dans cet enchevOlrement de 
fonctions diverses dont j'ai cherch^ a indiquer le 
grouillement, le bon magistrat est non seulement le 
bon juge, il est le surveillant averti et s^vfere de 
tous les auxiliaires de la justice, le bon taxateur, le 
gardien et le procureur de I'ordre public. 

Que faisons-nous pour avoir de bons magistrals? 

Laissons de c6t6, sans plus insister, les ciloyens 
elus magistrals, investis temporairement par cette 
election de ces fonctions essentielles. Prenons sim- 
plement les professionnels, ces professionnels k qui, 
contraints par une n^cessit^ sociale^ nous devons 
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confier nos biens, notre liberie, notre vie, noire bon- 
neur. Juges de paix, procureurs substituts, presi- 
dents, juges, conseillers, au total prfes de six mille 
fonctionnaires qui nous coutent un peu moins de 
30 millions, traitement moyen 8.000 francs environ. 
Pourfaire r^gner la justice et I'ordre dans un peuple 
de quarante millions, si nous les avions bien a ce 
prix, cela n'aurait rien d'excessif. Quoique consacres 
tous k une mfime oeuvre de justice et d'ordre, ces 
fonctionnaires n'ont pas tous le m6me caractfere. Les 
huit cents procureurs g^n^raux, avocats g^neraux, 
procureurs et substituts, ceux qu'on appelle « le mi- 
nistere public » ou encore <c la magislrature debout », 
sont essentiellement amovibles. Le President de la 
R^publique, sur la proposition du ministre de la Jus- 
tice, pent les d^placer, les faire r^trograder, les r^- 
voquer h sa volont^ sans qu'aucune garantie leur 
soit accord^e contre ces decisions. 

Les deux mille neuf cents juges de paix sont eux 
aussi amovibles en principe, mais ne peuvent ^tre 
ramends k une classe inf^rieure ou revoqu^s que sur 
Tavis d'un conseil qui leur assure des garanties. 

Les deux mille presidents, juges et conseillers sontau 
contraire absolument inamovibles, c'est-a-direqu'on 
ne pent non seulement les r^voquer, sauf forfaiture, 
mais meme les d^placer sans leur consentement, k 
moins que la Cour de cassation, conseil supreme de 
la magislrature, ne prononce ce deplacement qui a 
alors le caractfere d'une mesure disciplinaire. Lors 
qu'ils sont investis, ils peuvent, s'ils le veulent, 
6chapper a tout jamais a Tautorit^ du ministre et ne 
se replacent sous sa dependance que s'ils sollicitent 
un avancement. 

Pour justifier ces differences de traitement, on nous 
dit notamment que les procureurs et leurs substituts, 
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repr^sentant constamment Taction du « Gouverne- 
ment » et radministration de la justice dans toutes 
les parties, doivent dtre constamment dans les mains 
du « Gouvernement » ; que celui-ci ayant devant le 
Parlement et devant le pays la responsabilit^ de 
I'ordre public et de Tadministration de la justice, doit 
pouvoir k tout moment mettre dans ces postes ^mi- 
nents et dif&ciles Thomme qui convient. Arguments 
congrus, dans les traitds oii « Gouvernement », pour 
la commodity des theories, signifie Texpression sup^- 
rieure de la raison nationale. Mais qu'est, pour nous 
Frangais, le Gouvernement? Un parti au pouvoir. 
Comment ne serions-nous pas choqu^s d'imaginer 
que ce parti pent exercer une action immediate sur 
Tune des fonctions sociales les plus n^cessaires, le 
respect des lois supdrieures h tons les partis ? Nous 
nc pouvons done nous arrSter a cette argumentation 
sp^cieuse pour reconnaitre au ministre le droit de 
donner Tordre k Tavocat de la loi, au procureur de 
Tordre social et de la paix publique, de ne pas pour- 
suivre, de conclure dans tel ou tel sens. Je connais 
Tadage. a La plume est serve ; la parole est libre. » 
Le procureur depose des conclusions dans le sens 
indiqu^ par le ministre; il n'est pas contraint de les 
d^velopper. Artifice indigne d'une nation d'hommes 
libres. Ainsi le parti mis un instant au pouvoir par 
le hasard des combinaisons politiques et dans ce parti 
Thomme plac6 au ministfere de la justice devient vrai* 
ment le maitre de Faction publique et comme il ^tait 
nomm^ jadis : le grand juge. 

Vind^pendance et Tautorit^ des procureurs et 
de leurs substituts, leur affranchissement de toute 
pr occupation personnelle, leur liberty absolue de 
po irsuivre, de conclure dans un sens ou dans Tautre 
AU irant leur conscience, nous sont aussi n^cessaires 
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que rind^pendance des juges. Sans cela, ils ne sonti 
plus que les avocats d'un parti et non ceux de la loi. 
Procureurs et juges forment les deux moiU^s d'un ■ 
indme tout, la justice : ils sont recrut^s de la m6ine 
fagon.passentd'une fonction ^I'autre incessamment. ! 
Une distinction de nature entre eux est irrationnelle 
et dangereuse. En leur personne k tons, nous devons 
nous assurer les mSmes garanties d'impartialit^. 

Mais quels moyens de nous donner ces garanties? 
Est-ce Tinamovibilit^? Boniface VIII refusa d*abord 
de canon iser Louis IX parce que celui-ci avait mis a 
ferme les bailliages et les pr6v6tds. Cette vente des 
offices de justice est cependant Torigine d'une insti- 
tution que nous consid^rons volontiers comme un 
fondement de la society. L*inamovibilit6, conse- 
quence persistante de Tancienne v^nalit^ des charges, 
rend le jugo propri^taire de son poste comme s'il 
Tavait encore achet^. De quelque fagon qu'il Toccupe, 
sauf le cas de forfaiture, il n'en pent plus 6tre d^pos- 
s6d6. 

Remarquons tout de suite que rinamovibilit^ 
n'existe pas pour les juges d'Alg^rie et des colonies. 
Regarderions-nous Tind^pendance de la justice 
comme un luxe superflu dans les colonies? En France 
mdme les deux mille neuf cents juges de paix ne 
sont pas inamovibles. Cependant nous augmentons 
constamment leurs attributions et voulons en faire 
les juges populaires de la France. Parce qu'ils sont 
tout pr^s du justiciable et sous le poingde tous les 
(51us de la nation, c'est en eux que nous devrions 
renforcer les garanties. 11 nous a paru qu'il suffisait 
de les assurer contre les revocations et d^placements 
injustifies par Tavis obligatoire d'une commission. 
Ou la garantie est insuffisante : batons-nous alors de 
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donner rinamovibilit^ aux juges de paix; ou elle 
sufTit : poarquoi pas le m^me regime pour tous les 
juges? 

Cette inamovibilit^ tou jours proclam^e a ^t^ sou- 
vent violdeouvertementousournoisement. Au temps 
du premier Empire elle n'^tait accordde en fait aux 
rnagistrats qu'apr^s cinq ans d'exercice a si Sa Ma- 
jest^ ^tait contente de leurs services ». Sous notre 
republique, la loi de 1883, intilul^e « r^forme de la 
magistralure » n*a ^t^ qu'un moyen de r^voquer 
qualre cents inamovibles insufllsamment r^publi- 
cains. La France possfede environ six mille rnagis- 
trats de tous ordres sans compter les administra- 
iifs, les coloniaux et les ^ius; devons-nous recon- 
naitre k deux mille Presidents, conseillers et juges 
une essence particulifere, et dire avec Royer-CoUard : 
« II y a un trait caract^ristique par oil le magistrat se 
distingue du fonctionnaire c'est qu'il ne vient pas 
du pouvoir comme celui-ci et de ses besoins chan- 
geants mais des institutions perpetuelles et inddpen- 
dantes que le pays poss^de. » Et les qualre mille 
autres magistrats de m&me nature? Et les adminis* 
tratifs, les coloniaux et les elus? 

Traversons d'ailleurs cette phras^ologie : que 
reste-t-il ? Rien du tout : tous les fonctionnaires 
concourent au m£me but? L'ind^pendance de TingcS- 
nieur qui doit se prononcer entre plusieurs deman- 
deurs soUicitant une concession repr^sentant des cen- 
taines de millions, dont le rapport est en somme la 
pi6ce essentielle du proems r^el engag^ sous un autre 
nom entre les demandeurs, est aussi n^cessaire k 
is, nation que Tind^pendance du juge. Pour ne pas 
sortir de Tordre judiciaire, Tind^pendance du procu- 
reur qui se demande s'il va poursuivre un coquin 
Duissant nous est aussi indispensable que celle du 
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juge qui n'aura jamais k juger ce coquin si Taction 
publique n'est pas mise en mouvement. Tons les 
fonctionnaires, quels qu'ils soient^ du plus petit au 
plus grand, doivent recevoir la part d'ind^pendance 
n^cessaire k raccomplissement de leur mission. U est 
plus n^cessaire pour nous que le dernier des agents 
de police en soit pourvu que le premier president de 
la Cour de Cassation, car celui-ci trouvera dans sa 
haute situation^ dans sa culture intellectuelle, dans sa 
superiority morale, des ressources pour r^sister a 
Foppression et aux soUicitations que n^a pas Tautre 
dont la vie mat^rielle depend d'un caprice ou d'une 
injustice. Aucun fonctionnaire n'est d'une essence 
sp^ciale et en quelque sorte le repr^sentant de Diea 
sur la terre. Aucun ne doit 6tre inamovible s'il rem- 
plit mal ses fonctions ; aucun ne doit etre inqai^te 
d'une mani^re quelconque pour ses opinions. Lors- 
qu'on parle de Tinamovibilite n^cessaire aux jages, 
on ne fait que manifester, sous une forme inexacte 
et k propos d'une partie d'attributions sociales qui 
tombe plus immSdiatement sous la vue du com- 
mun, une id6e d'une port^e g^n^rale, I'ind^pendance 
ndcessaire de tout agent de la soci^t^ dans Taccom- 
plissement de la mission qui lui a ^t^ confine. 

Que donne en fait Tinamovibilit^ de nos juges? 
Est-ce k elle que nous devons Thonnetet^ certaine de 
leurs jugements? Personne ne le pourrait pr6tendne 
sans leur faire une injure imm^ritee. Par contre^ 
suffit-elle k les garantir contre la domination des6lus 
du peuple? En aucune faQon. La magistrature est 
une longue hi^rarchie. Sauf des exceptions trfes rar 
et qui ne sont pas toujours recommandables, o 
n*entre pas directement dans les hauts postes de 
magistrature : il faut en gravir tous les Echelons u 
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h un, Du poste de juge suppliant par oil Ton debute 
a celui de conseiller a la Cour de cassation, ils sont 
iiorabreux. La hi^rarchie des fonctions et celle des 
tribunaux s'entrecroisent comme sur un 6chiquier 
et suscitent le g^nie de Tintrigue et des combinai- 
sons. Un magistrat pent avancer, soit en changeant de 
fonction, soit en changeant de tribunal. Exemples : 
Un juge de troisieme classe k 3.000 francs pent de- 
mander ^galement un poste de juge de deuxieme 
classe k 4.000 francs, ou un poste de president de 
troisieme classe h 4.000 francs. Un juge d'instruc- 
tion k 3.500 francs, un president de troisifeme classe 
k 4.000 francs, un juge de deuxieme classe a 
4.000 francs peuvent se trouver en concurrence pour 
demander soit un poste de procureur de deuxiftme 
classe k 5.000 francs, soit un poste de president de 
deuxieme classe k 5.000 francs, soit un poste de juge 
d'instruction de deuxieme classe a 5.000 francs. Un 
conseiller k la cour d'appel a 7.000 francs peut de- 
mander k redescendre president d'un tribunal de pre- 
mifere classe a 10.000 francs. Pour le ministre et son 
directeur obliges de se mouvoir au milieu de toutes 
ces competitions, quel casse-tete ! D'autant qu'avec 
rinamovibilit^ ils doivent tenir compte des volontds 
et preferences de chacun. Ils ne peuvent envoyer tel 
magistrat, dans tel poste, sans son assentiment. Une 
simplification de ces hierarchies s'impose. EUe ne 
sufflrait pas. 

Pour gravir chacun des echelons de la magistra- 
ture, il a fallu jusqu'ici un grand effort. Le mal est 
public : il ne date pas d'hier; chacun sait que le 
r oindre dossier de magistrat contient des volumes de 
1 Ltres et que les lettres ne sont qu'un vague temoi- 
g lage d'innombrables demarches; que le meilleur 
j ge ne peut guere s'elever dans la hierarchic, malgre 
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ses m^rites et les presentations de ses chefs, qu'avec 
Tappai des personnages politiques. Ceux-ci assure- 
ment ne le marchandent point. Les d-marches per- 
sonnelles ne sufTisent plus : tous les s^nateurs, tous 
les deputes d'un d^partement se transportent en cor- 
poration k la place Vendome pour demander un 
avancement de classe ou la nomination d'un president 
detroisi5me classe. Dans une partie de la France, les 
d^partements se sont m^me vantds do s'^tre syn- 
diqu^s. Leurs repr^sentants arrdtent entre eux les 
mouvements, et les apportent a la signature du mi- 
nistre. Le magistrat, qui n'a pas Tagr^ment du syndi- 
cate est mal re^u et parfois ne peut rester. Nous pou- 
vons pendant ce temps sommeiller sur Toreiller de 
rinamovibilit^ : elle permet k quelques juges de troi- 
sihme classe de brandir des cierges dans les proces- 
sions ou de coUaborer aux niaises m^chancet^s des 
Croix. Elle ne defend pas ceux qui ont du talent et 
de Tavenir de soUicitations indignes d'eux et dans 
lesquelles ils peuvent laisser quelque part de lear 
honneur et de leur liberty. 

L'inamovibilit6 n'est done qu'une doutease en- 
seigne. Elle nous gene pour la bonne execution du 
service : elle ne nous assure pas les garanties dent 
nous avons besoin pourlebon recrulement et I'avan- 
cement normal des magistrats. 

Rien n'est plus douloureux que la vanitd des efforts 
faits par notre R6publique depuis trente ans pour 
r^soudre cet essentiel probl&me. Depuis 1871, tous 
les hommes d'Etat ont repet6 le mot de B^ranger, 
« les fonctions judiciaires aux plus capables et aux 
plus dignes ». L^unanimit6 des partis a ^t^ faite si 
la question de la magistrature. La liste des non 
breux projets d6pos6s r^unit les hommes les pli 
considerables de France, tous les anciens^ tous Ic 
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futurs ministres de la justice. Tous signalent la 
plaie : tous proposent le remade. Les projets sont 
r^dig^s d* accord avec le ministere, accueillis avec fa- 
veur par le S^nat et la Chambre. L*un d'eux 6tait 
s\gn6 par vingt-quatre deputes dont la competence 
et Tautorit^ sont unanimement reconnus : anciens 
presidents du Conseil, anciens ministres, anciens ma- 
gistrals. Aucun devenu ou redevenu ministre ne 
semblait avoir la puissance de faire aboutir ce projet 
que, la veille, il avait declare indispensable. Successi- 
vement Dufaure, Gambetta, Ribot, Meline, Leon 
Bourgeois, Vall6, Waldeck-Rousseau ont proclam^ 
la n^cessite de la r^forme. Soit lassitude, soit in- 
difference, soit habilete des intrigants^ aucun projet 
n'arrive a terme, frappant exemple de la somme de 
travail fournie souvent en pure perte par les parle- 
mentaires. 

« Sous les seules conditions, disait un des r^for- 
mateurs les plus tenaces, que le candidal justifie de 
1 age determine par la loi, qu'il soit licencie en droit 
et qu'il ait accompli auprfes d'un barreau quelconque 
un stage plus ou moins nominal de deux annees, le 
garde des Sceaux peut appeler k rendre la justice 
rhomme le moins prepare par son passe aux fonc- 
lions-judiciaires, sans que nul ait le moyen de pro- 
tester efficacement, sans que la nomination, dont 
dependent pour Tavenir, la vie, Thonneur, les inte- 
r6ts les plus sacres des citoyens entraine, a regard 
decelui qui Ta faite, une responsabilite eflfective. » 

Et ce legislateur constatait melancoliquement 
qu' « il n'y a gu^re que dansTEmpire ottoman qu'on 
trouve une semblable omnipotence reconnue au chef 
de la justice. » Encore en etait-il bien sir : pour- 
(|uoi vexer inutilement les cadis du grand Turc ? 
EnGn, excede deces ajournements et de cette impuis- 
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sance, ce l^gislateur profita de noire habitude d'in- 
troduire dans les lois de finances toutes sortes de 
dispositions, n'ayant qu'un rapport plus ou moins 
lointain avec le budget, pour proposer k la loi de 
finances de 1906 cette addition : 

« Jusqu'a la promulgation d'une loi organique sar 
Ics conditions de nomination et d'avancement dans 
la magistrature, un r^glement d'adrainistration 
publique rendu dans les trois mois fixera les garan- 
ties speciales de capacity professionnelle pour les 
candidats aux fonctions judi'ciaires et instituera an 
tableau d'avancement. » 

Un ministre, dont ce sera Tlionneur, M. Sar- 
rien, declara que le minist^re r^solu a faire cesser 
I'arbitraire et le favoritisme dont se plaignaient si 
justement les fonctionnaires, entendait conformer 
les actes aux paroles. Aux applaudissements de 
toute la Chambre, M. Sarrien acccepta Tamendement 
et le rdalisa trois mois apres, non sans quelques 
incidents qui montrerent bien le genre de resis- 
tances auxquelles se heurte une r^forme de ce genre. 

Plusieurs de ceux qui avaient mission de la dd- 
fendre firent surtout ressortir les inconv^nients qu'ils 
croyaient apercevoir. Plus tard, quelques auires 
charges de commencer Tapplication, ont grossi a 
plaisir les difficult^s qu'ils rencontraient et d^clar^ 
que la reforme 6tait inapplicable. Ces resistances 
ont trouv6 traducteur a la Chambre. Un depute a 
declare que toute la magistrature actuelle etant 
absolument r^actionnaire, ce n'6tait pas par des 
reformes de ce genre qu'on arriverait k la republi- 
caniser. Vraiment, si le propos 6tait exact, si aprfe; 
trente ans de choix discrdtionnaires on n'^tait pa 
arrive k faire au moins une magistrature d^vouA 
aux institutions actuelles, cela seul suffirait k proa 
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ver que l,e systfeme de recrutement 6tait bien mau- 
vais. 

Malgrd ces attaques et ces incidents, le d^cret du 
21 aoiit 1906 est entr^ en application : il constitue 
actuellement, jusqu'au vote de la loi annonc^e, la 
charte de la magistrature et pose des rfegles precises 
pour Tentr^e et I'avancement dans la magistrature. 
Peuvent 6tre nomm^s directement aux fonctions 
judiciaires et pour le quart, au maximum, du total 
des vacances ouvertesdans Tannic, les membres du 
conseil d'Etat, les professeurs de droit, et, aprfes une 
certaine dur^e d'exercice de leurs fonctions, les 
magistrals des colonies, les conseillers de prefecture, 
les avocats, les greffiers, les avouds, les juges de 
paix, les fonctionnaires de Tadministration cenlrale 
a partirdu grade de r6dacteur, et les secretaires des 
chefs des Parquets de Paris. 

En dehors de ces categories, on ne pent plus, 
depuis le 15 juillet 1907, entrer dans la magistrature 
que si Ton a subi avec succfes les dpreuves d'un 
concours ouvert chaque annee pour Tadmissibilite au 
poste de juge suppliant ou d'attach6 k la chancelle- 
rie. Le concours comprendra des ^preuves orales 
et ecrites dont la nature et Timportance sont des 
maintenant determin^es. Le jury, nomm^ parle mi- 
nistre, se composera d'un conseiller k la cour de 
cassation, d'un directeur au ministere de la Justice, 
de deux membres de cour d'appel et d'un membre 
du tribunal de la Seine. Le tableau des candidats 
admis aprfes le concours sera dresse par ordre de 
m^rite, ils seront nomm(5s juges suppleants ou atta- 
ins a la chancellerie 

Pour lerecrutement des juges comme pour celui des 
itres fonctionnaires, lo concours a des avantages 
irtains. Un de ces aventuriers qui se poussent par- 
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fois sans m^rite aux premieres places, disait recem- 
ment : « Les concours sont faits pour les imbeciles 
qui ne peuvent arriver autrement. » II convient de 
rire de ces saillies. Si la vie donne parfois des demen- 
tis aux juges des concours, elle fournit rarement 
des arguments aux partisans de la faveur. Aux plai- 
santeries faciles sur les bdtes a concours, on peut 
r^pondre par d*autres, souventplus justifi^es, sur les 
betes hors concours. D'ailleurs, sauf quelques int^- 
resses, personne ne defend plus la nomination 
abandonn^e a la discretion du ministre, c'est-a-dire 
au hasard des combinaisons et des clienteles minis- 
t^rielles. 

Le tirage au sort des juges est une gageure, leur 
election une utopie; nous Tavons bien vu au temps 
de la grande Revolution. II faut des juges et non des 
passants. En terra ^trangere, T^lection n'apasmieux 
reussi que chez nous. AuxEtats-Unis les r^sultats ont 
616 piteux. Corruption et m6diocrit6, voici, d'apres 
les Am6ricains eux-memes, le bilan du systeme de 
Telection. Reste, quoi? in^vitablement, le concours. 
Quelques-uns, hostiles au concours, r^clament un 
examen professionnel tres s^rieux, plus s6rieux que la 
licence en droit, simple certilicat d'^tudes primaires 
juridiques. Ne voient-ils pas que tout examen serieux, 
pass^ devant des honnetes gens, pour I'attribution 
d'un nombre de places infdrieur a celui des candi- 
dats, se transforme inevitablement en concours. 
L'impartialite dans la comparaison des candidats 
s'impose avec force a Tesprit des juges d'un lei 
examen ; il faut avoir une mentality de gredin pour 
ne pas donner a un candidat la place qu'il m^rite e 
lui voler ainsi peut-^tre sa vie. 

Mais comment apprecier le merite reel dans le 



CONDITION ET STATDT DES MAGISTRATS GIVILS 333 

^preuves d'un concours? Peut-on dfterminer qu'un 
homme fera un bon magistral par quelques 6preuves 
6crites et orales? Le peut-oii davantage par la recom- 
mandation d'un parent? Ne nous laissons pas d'ail- 
leurs arrfiter par cette objection. Un concours bien 
organist, avecun bon programme et un nombre suffi- 
sant d*6preuves, donne des indications s^rieuses sur 
lavaleur des candidats, la rectitude de leur jugement 
et Touverture de leur esprit. Notre tort est parfois de 
combiner les concours pour prouver de la science 
acquise, non de Taptitude a acqucrir la science, et 
aussi pour manager la tache des juges. La division 
en ^preuves d'admissibilite et d'admission sim- 
plifie en effet la lAcho de ceux-ci. Mais trop sou- 
vent les ^preuves 6liminatoires sont insuffisantes. 
La v^rit^ serait de compter toutes les 6preuves d'un 
concours ensemble et de les faire suffisamment nom- 
breuses et varices, pour rc^duire au minimum la part 
du hasard. Rude corvee pour les examinateurs, j'en 
conviens. Mais pour un fonctionnaire d^vou^ a la 
nation, est-il besogne plus n^cessaire et plus haute 
que de choisir de bonnes recrues pour les services 
publics ? Le concours pent done donner des indica- 
tions assez prdcises sur la valeur des candidats au 
service public et dans tons les cas beaucoup plus 
nettes que les soUicitations des int6ress6s ou les 
d-marches deleurs proches. Suflit-il? Non. L'ouver- 
ture et la facility de Fesprit, la rectitude meme du 
jugement, en supposant qu'elle fut absolument d^- 
montr^e par le concours, ne sont pas tout dans la 
vie. La droiture absolue, la dignite, sont une condi- 
tion essentielle des fonctions publiques, particulie- 
rement de la magistrature. L'enquete sur la vie et 
les moBurs, avant le concours, Tenqu^te aupr^s du 
concierge, fournit sur ce point des renseignements 



334 LES FONCTIONNAIRES DE LA JUSTICE 

insuffisants. Que peut donner d'ailleurs, au point de 
vue de la carriere future, Tenqufete sur la vie et les 
moeurs d'un homme de vingt-et-un ans! Aussi en 
pr6voyant cette enqu^te et en r^servant au ministre 
le droit d'admettre ou de ne pas admettre les candi- 
dats sur la listedes admis au concours, les r^dactears 
du d^cret pensaient-ils moins aux qualitds morales 
des futurs magistrats qu'a leurs opinions. Les opi- 
nions d'un homme de vingt-et-un ans, mfime d'un 
homme de vingt-cinq ans? Sans doute les opinions 
de sa famille? Par quelle injustice peut-on les faire 
peser sur celui qui n'a pas encore v6cu de sa vie 
propre! Les opinions sur quoi et quelles opinions? 
Sans doute sur celles du ministere en fonctions qui 
sont en contradiction avec celles du ministere d'hier, 
qui seront contredites par celles du ministere de 
demain, parfois que les ministres en fonctions modi- 
fieront eux-memes demain. Ou I'enqu^te ainsi men^e 
n'a d'autre port^e que Fenqufite ndcessaire de police 
sur tout candidat aux fonctions publiques, ou elle 
court grand risque d'etre Tinstrument de I'lniquit^. U 
n'appartient pas k un ministre, au nom d'une con- 
ception particuli^re qui sera peut-etre repudiee demain 
par la nation, d'ecarter, sur de vagues appreciations, 
un jeune homme des fonctions publiques. Cependant 
nous voyons bien qu'un concours heureux ne peut 
pas investir d'un titre pour la vie. Comment sortir 
de la? En ne consid(5rant le concours tout en tier que 
comme une 6preuve d'admissibilit6 : il doit ^tre 
suivi d'un stage dans les fonctions publiques pour 
lesquelles on a pass6 le concours, stage a Texpi- 
ration duquel les chefs de service peuvent porter ne 
plcine connaissance de cause un jugement d^finitif 
sur le candidat. 
Lc decret sur la magistrature pr^voit bien un stage, 
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mais un stage anterieur au concours, un stage sans 
controle, sans efficacit^, una simple formality. C'est 
apr^s le concours que le stage est utile. Les candi- 
dats re<jus au concours doivent §tre distribuds dans 
les difiF^rents services et ne deviendront d^finitive- 
ment magistrals que si T^preuve pratique du stage 
leur a et^ favorable. Concours et stage post^rieur. 
Ainsi nous aurions toutes les garanties possibles. 

Raisonnemenls bien ddduits, dira-t-on. Une chose, 
malheureusement, les ruine complfetement. Le pre- 
mier concours pour I'accfes de la magistrature a ^te 
annonc^. Les candidats ne se sont pas pr6sent6s. Nous 
en attendions cent au moins, nous n'en avonsque dix. 

Et comment auriez-vous des candidats si vous ne 
prenez pas les mesures qui sont les consequences ine- 
vitables de vos r^formes? Actuellement, on debute 
dans la magistrature parle poste de juge suppleant. On . 
ne pent 6tre juge suppleant qu'a vingt-cinq ans. Les 
juges suppliants n'ont pas de traitementen principe et 
Ton reste juge suppliant pendant cinq ou six ans. Com- 
ment trouveriez-vous beaucoup d'hommes de vingt- 
cinq ans pour passer un concours difficile qui doit, en 
cas de succfts, leur procurer, apres six ans d'attente, 
soit apres la trentaine, un poste de juge ou de substi- 
tut a 3.000 francs ! S'^tonner de n'avoir pas de candi- 
dats dans ces conditions serait montrer de la naivetd. 
Nos limites d'age pour les postes de la magistrature 
sont actuellement ainsi fix^es : substitut, vingt-deux 
ans, juge suppleant, vingt-cinq ans, president, con- 
seiller, vingt-sept ans, procureur g(5neral, trente ans. 
En fait, il n'y a plus de substitut de vingt-deux ans et 
la imite d age de trente ans pour les procureurs gent^- 
ra X fut fix^e en un temps oil Ton elait general k vingt- 
cii I ans et empereur k trente-cinq. Nous pourrions, 
sa « aucun inconvenient, releverla limite d'age pour 



rice W 

par centre ill 
DDl6ants et de " 



336 LES FONCTIONNAIRES DE LA JUSTICE 

les presidents et les procureurs, mais 
importe de Tabaisser pour les juges suppliants et de 
donner k ceux-ci un traitement convenable. Fixez la 
limite d'age, pour Tentr^e dans la magistrature, a 
vingt-et-un ans et accordez k tous les admis au 
concours un traitement de 2.000 francs, pendant ie 
stage qui suivra le concours, vous aurez plus de 
candidats que vous ne voudrez. 

Le d(^cret reserve au ministre la possibility de 
nommer librement chaque ann^e, jusqu'k concurrence 
du quart des vacances dans Tensemble des fonctions 
judiciaires, des candidats n'ayant pas subi le con- 
cours mais justifiant de certains litres. Cette facultc 
a 616 vivement critiqu^e. Puisque le recrutement de 
la magistrature pent Stre assure dans des conditions 
excellenles par le concours et le stage post^rieur,, 
pourquoi vouloir combiner lechoix avec le concours ? 
Parce que cette combinaison du choix et du con- 
cours, Texp^rience le d^montre, pent donner de tres 
bons r^sultats. Le concours et le stage doivent ^trc 
le moded'entr^e normal dans les fonctions publiques. 
Mais il est excessif de pr^tendre qu'ils doivent etre 
le seul mode d'entr^e. Nous avons un int^ret cer- 
tain k ne pas fermer nos carriferes publiques a tous 
ceux qui, vers la vingt-cinquicme annee, n'ont pas 
arrfele leur volonld sur elles, parsuite des hasards de 
la vie. Pouvons-nous soutenir, par exemple, qu^un 
homme qui a honor6 la profession d'avocat ne peul 
pas etre vers la cinquantaine tine recrue fort utile 
mfeme pour les postes les plus ^lev6s de la magistra- 
ture ? Cette addition a une administration d'elements 
etrangers, bien loin de Taffaiblir, est pour elle uie 
source de vie et d'activite, a condition que la pr i- 
portion et les choix soient judicieux. 

La proportion du quart pour les nominationf h 
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faire dans la magistrature n'a rien d'excessif si elle est 
^quitablement r^partie entre toutes lea fonctions. Les 
categories dans lesquelles le ministre pcut faire son 
choix sont admissibles. Mais peut-^tre conviendrait- 
il de fixer des conditions plus precises d'^ge et de 
capacity, et surtout de prescrire Texamen par la com- 
mission de classement de la magistrature des titres 
des candidats ext6rieurs. Get examen peut paraitre 
exorbitant a tous les gens imbus des iddes anciennes. 
Le ministre oblige de prendre I'avis d'une commis- 
sion de conseillers k la cour de Cassation pour 
nQmmer au quart des places dans la magistrature ! 
Mais si par impossible, un ministre avait Tintention 
d'appeler k un poste 6le\6 le fruit sec d'un barreau 
de province, un ayou6 malheureux ou quelque juge 
de paix mediocre ayant deux ans d'exercice, quel- 
qu'un peut-il expliquer pourquoi nous autres d^mo- 
crates, affranchis du respect superslitieuxdu gouver- 
nement, nous devrions voir un renversement des 
principes dans cet avis des plus grands magistrals 
de France meltant une limite aux fantaisies possibles 
du ministre? 

Yoil^ pour Tentr^e dans la magistrature : reste 
I'avancement. 

Depuis le 15 f^vrier 1907, les magistrats ne peu- 
vent avancer que s'ils sont pr^sent^s par leurs chefs 
et port^s sur un tableau d'avancement dress6 par une 
commission compos^e du premier president et du 
procureur g^n^ral dela cour de cassation, de quatre 
conseillers a la cour de cassation ddsignds par d6cret 
»t des directeurs du minist^re de la Justice. Les int^- 
•ess^s qui se croiraient I6s6s par le tableau d'avan- 
^ement ont la faculty de reclamer. 

Malgrd les incidents et les resistances, le premier 

22 
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tableau d'avancement aparuau Journal Officiel: ac- 
tuellement la nomination de tout magistral nomm6 
8ans avoir 6t#. port6 au tableau d'avancement pour- 
rait 6tre attaqu^e pourexc^sde pouvoir. 

D^sormais done : entree dans la earri^re en principe 
par un concours ; pour le quart au maximum des 
places, nomination par le ministre de candidats pris 
dans un certain nombre de categories d^termint^es a 
I'avance ; avancement d'apr^s un tableau d'avance- 
ment dress^, pour Tensemble de lamagistrature^ par 
une commission compos^e de conseillers a la cour 
de cassation et de directeurs du ministfere. 

Ainsi, ^ un ddcret qu'on ajustement appel^lib^ra- 
teur, ont abouti tant de projets inutilement form^ 
depuis trente ans. La legon est assez significative. 
Nous cherchons souvent midi a quatorze beures, et 
imaginons qu'il faut des constitutions nouvelles ou 
su ffit un d^cret, parfois un arrSt^, quelquefois un usage. 
Le mattre de Theure passe. Enfin la moisson se fait. 

Gertes critiquer le d^cret de 1906 n'est pas malais^. 
Le tableau d'avancement pour la magistralure de 
la France entifere n'est pas facile a dresser. L'entre- 
croisement des hierarchies de fonctions et de tribu- 
naux, la difference de nature entre les juges de France 
et ceux d'Alg^rie complique la besogne de la com- 
mission de classement et du directeur du personnel 
au ministfere de la Justice. Des incertitudes, des er- 
reurs m^me sont inevitables. Le ddcret devra fttre 
remanie, mis au point dans certaines parties : il nest, 
surtout actuellement, qu'une declaration deprincipes. 
Ge serait un malheur national que d'abandonr r 
ces principes parce que des difficuUes d'applic • 
tion se produisent. Un pen de bonne volonte I 
de bonne foi en triompheront facilement. 
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Les sceptiques pr^tendent que ce d^cret est vou^ 
fatalement i ravortement, parce que son application a 
6i6 confine k des magistrats qui ont fait leur carriere 
avec un autre systfeme. Comment ne verraient-ils pas 
avec un certain grossissementles inconv^nients d'une 
reforme qui semble condamner implicitement la fagon 
dont ils sont arrives aux premiers grades. lis seront 
loujoursport6s Spenser, quecette methode, pour beau- 
coup de raisons, ^taitla meilleure; plus ils auraient 
de raisons d'en douter, plus ils voudront persuader 
aux autres qu'aucun doute ne peut etre congu k cet 
^gard. Apr&s tout, ces sentiments seraient humains, 
mais nous n'avons pas a compter avec eux. 

La reforme dans son ensemble a 6ie accueillie avec 

joie par la magistrature. Siun referendum 6taittent6 

k cette heure^ nul doute que Toeuvre deM. Sarrien ne 

recueilitt la presque unanimit6 des suffrages. Les 

grands magistrats qui ddtiennent en ce moment le 

sort de la justice frangaise ont fait les efforts les plus 

mdritoires pour acheminer cette reforme dans la voie 

des r<5alisation3 pratiques. Le premier tableau d'avan- 

cement a 616 discutd par eux avec un soin extrfeme. 

S'ils avaient suscit6 des difficult^s, s'ils s'^taient at- 

tard^s aux inevitables intrigues que provoque tout 

changement de systeme, le d^cret de 1906 pouvait Otre 

andanti en peu de temps. Ils ont d^ja t^moign^ qu'ils 

n'entendaient pas commettre cette forfaiture envers le 

corps dont ils sont les v^ritables chefs et la nation qui 

attend d'eux Torganisation d^mocratiquode la justice. 

Assur^ment il n'est pas facile de comparer les md- 

^•tes de magistrats remplissant des fonctions diffe- 

3ntC8 dans des ressorts diflf6rents. Mais croit-on que 

3tte comparaison soit plus facile pour un mi- 

istre de la Justice que pour une commission com- 

)sde de conseillers k la cour de cassation : 
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Aux termes de la loi de 1810, les cours d'appel ont 
la surveillance de tous les tribunaux du ressort : 
chaque annde elles doivent se r^unir en assemblee 
g6n^rale et d^lib^rer sur la manifere dont la justice 
a 6i6 rendue Tann^e pr^c^dente. A cette meme assem- 
blee, elles arrfttent la liste des magistrals du ressort 
qui se sont distingu^s par leurs aptitudes et la cons- 
tante pratique de tous les devoirs de la profession. 
Cette disposition est toujours virtuellement en vi- 
gueur. En pratique le premier president et le pro- 
cureur general arrdtent la liste des bons magistrals 
du ressort. La commission de classement des magis- 
trals reprend et compare toutes ces presentations et 
doit en faire le tableau d'avancement. 

Nous voyons bien que cette comparaison n'est pas 
facile, que les chefs de cour peuvent presenter des 
magistrals qui ne conviennent pas pour le poste 
auquel il s'agit de pourvoir, que la commission de 
classement cloit ^tre munie peut-etre de pouvoirs 
plus etendus que ceux qui lui ont ete confi^s. Mais, 
encore une fois, ce n'est pas son institution qui fait 
naitre ces difficult6s : c'est la constitution m^me 
d'une magistrature nationale. Nous ne pouvons 
songer a revenir k Forganisation r^gionale de la ma- 
gistrature et k red^coraposer la France en ressorts 
plus ou moins ind^pendants. Alors, en quoi faire 
r^soudre ces difficult^s par une commission perma- 
nente compos^e de I'^lite des magistrals peut-il ^tre 
une solution inf^rieure au pouvoir discr^tionnaire 
d'un homme politique passant au ministfere ? 

D'apr^sle ddcret, la commission de classement n'a 
pas ^ s'occuper des grades sup^rieurs de la mag i- 
trature. Pour les plus hauls posies, pas de table a 
d'avancemenl. N'esl-ce pas pr6cis6menl pour ce i 
qui sont en rdalit^ les chefs de la magistrature, ! 8 
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gardiens de son autorit^ et de ses traditions, que ce 
tableau serait le plus n6cessaire ? Ne soyons pas sur- 
pris de cette timidity des r^formateurs, rappelons- 
nous que le fantome du gouvernement les obsfede, 
mais ne n^gligeons aucune occasion de r^clamer le 
d^veloppement logique de Toeuvre commenc^e. 

L'^tude des organisations judiciaires h T^tranger a 
6i6 faite bien des fois : elle se trouve dans les remar- 
quables rapports du d^put^ auquel nous devons Tini- 
tiative du d^cretde 1906, M.Flandin, ettout r^cem- 
ment M. Demartial, qui poursuit avec tant d'^nergie 
sa campagne sur la transformation de nos services 
publics, Fa parfaitement resum^e. Dans tousles pays 
oil la question a 4te s^rieusement dtudi^e elle a 
etc r^solue dansle sens indiqu6parle d^cret de 1906. 

En Allemagne le candidat aux fonctions judiciaires, 
aprfes trois ans d^universit6, passe un premier 
examen th^orique; apr^s quatre autres ann^es pen- 
dant lesquelles il passe successivement dans les 
diff^rents services, il subit un second examen pra- 
tique et pent 6tre nomm6 juge. 

En Autriche, mSme combinaison d'examens et 
de stages. Dfes qu'une place est vacante, la vacance 
est annonc^e au Journal Officiel et les personnes 
qui croient avoir des titres legitimes adressent leurs 
requites a la cour compdtente qui formule des pro- 
positions. 

En Espagne, le recrutement des magistrats s'op^re 
par voie de concours annuel. La liste des candidats 
admis au concours est arrdt^e par une commission 
de magistrats, d'avocats et de professeurs de droit. 
La commission d' examen ciasse les candidats par 
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ordre de m^rite ; les nominations d' aspirants sont 
faites suivant ce rang de classement. Les aspirants 
font un stage aupres des iribunaux et leurs notes 
sont transmises k la commission du concours qui 
pent les ^carter, s'ils ont d^m^rite. 

En Italie, concours 6galemcnt pour Tentr^e, dans 
la magistrature. Au bout de dix-huit mois et dans 
tous les cas avant quatre ans, I'auditeur doit subir 
devant des magistrats un examen pratique. S'il ne 
se pr^sente pas dans les quatre ans ou s'il subit 
un double ^chec, il est 61imin^; s'il est re^u, il 
devient juge suppliant (adjoint judiciaire au traite- 
ment de 2.000 francs). II devient ensuite, par rang 
d'anciennet^, pr^teur, juge de paix ou substitut, a 
moins qu^au bout de deux ans il ne passe un nou- 
veau concours qui lui permet d'arriver directement 
au grade de juge de paix ou de substitut sans passer 
par celui de pr^teur. Pour les emplois sup^rieurs, le 
gouvernement nomme, mais seulement sur la pro- 
position d'une commission de classement composee 
de conseillers k la cour de cassation. Assur^ment 
voil^ un systfeme qui se tient. 

Parfois on demande : la magistrature vaut-elle 
mieux dans ces pays que chez nous? Sans vonloir 
faire aucune comparaison d^sobligeante, il est cons- 
tant que ritalie possfede une magistrature remar- 
quable. Or Tinfluence d'une magistrature d' elite pour 
la civilisation d'un peuple est immense ; un pays qui 
doute de ses magistrats est en decadence. 

Nous venons d'entrer dans la bonne voie ; t( - 
dons justice a ceux qui nous ont ouvert le cheni i. 
La refonte complete d'une organisation judicis e 
n'estpas Toeuvre d'unjour; tous les magistrats i- 
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vou<^s k leur pays et conscients de leur mission doivent 
s'y employer de leur mieux. Qu'ils n'attendent plus des 
autres le secours ; d'eux seuls maintenant doit nous 
venir la magistrature k laquelle une grande nation a 
droit, et voili une bonne occasion d'appliquer cette 
disposition de la loi de ventdse an YIII, toujours en 
vigueur, sinon toujours appliqu^e : cc Ghaque annde 
la Cour de cassation doit envoyer une deputation au 
gouvernement pour Ini signaler les points sur les- 
quels son experience lui a T6y6l& Tinsuffisance ou 
Fimperfection des lois. » 



ADMINISTRATION DE LA JUSTICE DANS LES CONFLITS 
ENTRE UN CITOYEN ET LA NATION 



Conflits avec la nation et ses repr^sentants : n^cessitd d'un recours; 
conception des regimes absolus : recours devant le souverain 
mieux inform6 ; pourquoi ce recours ne suffit pas. Formation 
purement empirique de la justice dite administrative. Histo- 
rique sommaire : subtilitd de la distinction entre Tacte de ges- 
tion et Tacte de puissance publique : la lol de Pluvi6se an Vlll. 
D6veloppement de la juridiction administrative. 



Nous venons d'examiner Torganisation qui nous 
permet de resoudre pacifiquement nos conflits avec 
les autres citoyens. Et nos conflits avec la nation el 
ses repr^sentants ? Us ne sont pas moins graves que 
les autres. A tout instant nous nous heurtons a la 
volont^decesfonctionnaires, aux actes de leur admi- 
nistration, a leurs ordres, a leurs defenses, Allons- 
nous nous buter contre leur toute-puissance? Leur 
gouvernement 6tant la manifestation et le r^sultai 
deTorganisation sociale, les fins sup^rieures de la 
soci^t^ ne nous laissent-elles que la ressource de 
nous incliner et de g^mir? C'est la conception des 
regimes autocratiques. Pour eux, un procfes contre le 
gouvernement reste un non-sens, puisque apr^stout, 
c'est to uj ours et fatalement devant des agents da 
gouvernement que serait port^ le proces. Ainsi noos 



GONFLITS ENTRE UN GITOYEN ET LA NATION 345 

devrions subir les accidents de la force sociale n^ces- 
saire au d^veloppement des individus comme nous 
subissons les caprices des forces solaires par les- 
quelles nous vivons. 

Cast la une conception assez rudimentaire. Tout 
d'abord^ sans remonter au principe, notre raison 
reclame imm^diatement I'appel du gouvernant mal 
inform^ au gouvernant inieux inform^. Eile suppose 
que le meme homme mis de nouveau en presence de 
la difficult^, oblige par une procedure diff^rente de se 
prononcer une seconde fois, rectiflera sa premiere 
decision, surtout si les formes de cette procedure le 
contraignent k un examen plus appro fondi; car il 
pent s'dlre tromp6 non seulement par erreur de ju- 
gement, qui persistera vraisemblablement^ mais par 
hate et insuffisante reflexion. MSme en prenant les 
choses a ce point de vue primaire, la n6cessit6 d'or- 
ganiser un recours devant ceux-la memes donl 
6mane la decision et de les obliger par certaines 
formes k un examen nouveau et plus approfondi de 
Taffaire^ serait ^vidente. 

Mais la garantie qui nous estainsidonnde, demeure 
insufiisante. Les actes necessaires pour le gouverne- 
ment de la nation se multiplient. A tout instant, ils 
nous enserrent, et souvent nous oppriment. Contre 
les erreurs ou Tarbitraire des reprosentants de la 
nation, il n'est pas moins indispensable de nous 
assurer que contre les entreprises des autres 
citoyens. Le gouvernement n'est pas une puis- 
sance unique, mystdrieuse et quasi - divine ; ses 
reprdsentants ne sont pas des demi-dieux qui, les 
yeux fixds sur le but de la society, promulguent en 
decisions et en ordres rarement critiquables les 
r&glements de la vie nationale et les appliquent sans 
d^faillances a chacun de nous. Le gouvernement, 
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c'est une multitude d'agents tr5s faillibles, enclias 
aux erreurs, aux pr^jug^s, aux passions, ignorant 
souvent la limite exacte de leurs attributions, dis- 
poses h s'exag^rer leur importance, h d6vier vers un 
int^rfit particulier, le leur, celui de leurs proches, de 
leurs amis, de leur parti, la puissance n^cessaire 
mais redoutable que nous leur avons donn^e. L'ad- 
ministration pent chaque jour ou aider ou g^ner 
singulierement nos entreprises, d6cupler notre force 
individuelleouTaneantir. Lesrecourscontreses injus- 
tices doivent 6tre encore plus judicieusement et forte- 
raent organises que ceux centre les injustices des 
simples citoyens, car la reparation de ces injustices a 
non seulement une port^e individuelle fort appre- 
ciable, mais une port^e gen^rale considerable; elle 
est un sur moyen de progr5s social. Personne ne 
pent soutenir que la nation, c'est-^-dire Tenserable 
des citoyens, ait un int^rfet quelconque au maintien 
des actes absurdes ou injustes fails par ses adminis- 
trateurs ; nous voyons au contraire fort clairement 
que la possibility de discuter ces actes, et de les 
faire reformer, doit etre le principe le plus f^cond 
d'une amelioration sociale constante. 

Comment se fait-il que ces verites de simple bon 
sens soient si souvent perdues de vue et que toute 
une partie de notre legislation et de notre orga- 
nisation sociale soit encore fondle sur leur mecon- 
naissance? Gela tient k des causes generales k tous 
les pays, a la conception archaique de Tautorite du 
gouvernement qui ne correspond plus au regime 
social actuel. Mais cela tient aussi, en partie, chez 
nous, a deux erreurs en sens inverse et consequence? 
Tune de Tautre, commises la premiere : par les par- 
lements de Tancienne monarchie, la seconde : par les 
revolutionnaires de 1789. 
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Dans leur lutte centre la royaut^, les parlemen- 

taires de Tancien regime ont agi comme des citoyens 

et non comme des magistrals. Frapp^s des abus du 

pouvoir absolu, ils chercliferent dans Texercice m^me 

de leurs fonctions un recours centre ces abus. Mais 

bientot, s'exag^rant eux-m^mes leur. role, ils s'en 

prirent k Taulorit^ legislative du souverain, iaquelle, 

en Tabsence de toute autre organisation constitution- 

nclle, appartenait tres Idgitimement au roi. Sous 

pr^texte qu'ils avaient a appliquer la loi, ils pr^ten- 

dirent en discuter Torigine et les m6rites. Eux qui 

tenaientleurs charges delaseule v^naiit^, et n'^taient 

que des juges, pr^tendirent se faire les repr^sentants 

des int^rfets permanents de la nation. Leur interven- 

tion, inadmissible en principe, ne trouva pas tou« 

jours une circonstance att^nuante dans les r^sultats ; 

on ne pent oublier qu'ils contribuferent a I'^chec des 

projets de rdforme de Turgot, qui peut-6tre auraient 

epargnd bien des maux k la France, et qui, dans tous 

les cas, etaient au-dessus du domaine de la magistra- 

ture, faite pour appliquer les lois et non pour les 

d^truire. 

Au temps de la Revolution, tout le monde ^tait 
r^voUe contre les pretentions insoutenables des ma- 
gistrats : ceux qui tenaient a Tancien regime parce 
qu'il avait souffert de ces empifetements ; ceux qui 
meditaient un regime nouveau, parce qu'ils redou- 
taient pour lui des empifetements analogues. Dfes le 
debut, les gens de la Revolution poserent comme un 
principe de la societe moderne qu'il etait interdit 
auxjuges, sous les peines les plus graves, de trou- 
bler les operations des administrateurs. Cetait de- 
passer le but et aller nettement k Tencontre de Tes- 
prit mdme de la legislation revolutionnaire. 

La rancuneet Teffroi qu'avaient laisses les Parle- 
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ments restaient tels qu*en fructidor an III on <f de- 
fend it^ralivement aux tribunaux de connaitre des 
actes de Tadministration de quelque esp&ce qu'ils 
soient, aux peines de droit. » 

Mais line foisles declarations de principes faites 
avec solennite, il faut bien arriver a Tapplication. 
Les actes de Tadministration ? L'expression est 
vague : que signifie-t-elle? Un arrfit^ du Diroctoire, en 
Tan V, qualifie « actes administratifs », ce qui n'est 
pas tout a fait la m^me chose que les actes de Tadmi- 
nistration, toutes les operations ex^cut^es par ordre 
du gouvernement, par des agents immediatemcnt 
sous sa surveillance et avec des fonds fournis par 
le Tr^sor public. » La delinition cette fois est tr^s 
comprehensive. Un officier qui achete un cbeval 
pour la remonte de la cavalerie, une administra- 
tion communale qui prend k bail un immeuble pour 
rinstallation d'une dcole, font-ils done un acte admi- 
nistratify un de ces actes dont il est interdit aux juges 
de connaitre sous les peines les plus graves? Meme 
en tenant le principe pour judicieux, voila des ap- 
plications qui choquent. Dfes Tan XIl, Merlin pro- 
teste : « Ce sont 1^, dit-il des idees nouvelles, par- 
Ions plus juste, des id^es bizarres qui r^pugnent k 
toutes les notions regues. » La cour de cassation 
adopte ses motifs dans trois arrets de Tan XU. 
Meme opinion de Locre en 1810. 

Les juristes pensent tout arranger avec une dis- 
tinction subtile dont nous soufifrons encore : « Tan- 
tot, disent-il, Tadministration agit comme puissance 
publique; elle edicte des prohibitions ou des in- 
jonctions en vertu d'un pouvoir propre, h elle de- 
legue par la nation ; ce pouvoir propre ne doit subir 
aucune atteinte par le fait de I'autorite judiciaire. 
Tantot au contraire Tadministration agit comme agi- 
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rait un particulier : lorsqu'elle vend, achate, loue 
par exemple, mfeme dans Tint^r^t d'un service pu- 
blic. Alors il n'est plus ndcessaire que ses actes 
soient intangibles. » 

Actes de gestion, actes de puissance publique, 
cette distinction domine d^sormais toutes les theo- 
ries sur la justice administrative et mdme sur les 
fonctions et la nature des agents de la nation. Les 
commentateurs expliquent longuement que les actes 
de gestion, m^me faits dans Tintdret g6n6rel des 
ciloyens, ressemblent k des actes faits par des par- 
ticuliers et qu'en consequence ils doivent cHre sou- 
mis aux memes recours que les actes des particu- 
Hers. Les actes de la puissance publique au contraire 
ne ressembleraient a rien de ce que font les particu- 
liers ; ils doivent done faire Tobjet d'une juridiction 
sp^ciale. D'oii un contentieux dit administratif ; d'oii 
la n^cessitd d'une justice dite administrative I 

Et plus tard, pour determiner les devoirs des fonc- 
tionnaires envers la nation, les h^ritiers de ces com- 
mentateurs pretendront tirer de cette distinction sub- 
tile le criterium sortant d'embarras les ministres. 
Fonctionnaires de gestion, simples employes d'un 
patron pouvant en prendre k leur aise avec la nation 
comme des grdvistes quelconques avec leur directeur 
d'usine, fonctionnaires de puissance publique rivds k 
la nation par cette parcelle de puissance d^pos^e en 
eux, sorte de moines engages a des devoirs sp^ciaux 
par un voeu myst^rieux. 

magie des mots ! Cette distinction qui parait si 
ing^nieuse, et qui n'est que sp^cieuse, se balance 
encore dans la plupart des trait^s et domine les 
theories sur la justice administrative ; cependant d^s 
Torigine il a fallu reconnaftre qu'elle etait andantie 
par deux series d'exceptions. 
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Un grand nombre d'actes de gestion fails non 
seulement dans Tint^rSt g^n^ral des citoyens, mais 
m6me tout simplement pour la bonne administration 
des biens de la nation ou des coUectivit^s qui la 
composent, avaient it6 d6{6r6s par des lois g^n^ralcs 
ou sp^ciales aux tribunaux dits administratifs. 
Exemple : le contentieux de la vente des domaines 
nationaux ; le rfeglement des cr^ances contre la na- 
tion; les march(5s de foumitures passes pourles ser- 
vices gdneraux de la nation, les contrats pour Tex^- 
cution des travaux publics. Toutes ces operations 
forment la mati^re la plus importante du contentieux 
administratif. Or, elles sont essentiellement des actes 
de gestion. Comment s'en tirer ? Les commentateurs 
ont reconnu en effet la brfeche ^norme faite a leur 
systfeme et, avec une pirouette, ont pens6 s'en tirer 
en ^num^rant les exceptions, et en les classant sous 
la denomination « contentieux administratif par de- 
termination de la loi ! » 

Mais en sens inverse, autre avatar 1 Toutes les con- 
traventions auxr^glements l^galement faits par Tau- 
torite administrative sont enlevdes d'un senl coup 
parTarticleiTl du codep^nali la competence admi- 
nistrative pour 6tre attribuees k Tautorite judiciaire. 
C'est le juge de paix qui prononce les peines pour 
infractions k ces rfeglements. C'est lui qui, k cette 
occasion, juge la legalitede ces r^glements, et les inter- 
prete. II ne pent pas, a vrai dire, les annuler pour 
iliegalite, mais il peut refuser de les appliquer s'il 
les juge iliegaux. Or, s'il est un acte qui paraisse 
rentrer dans la defmition des actes de la puis- 
sance publique, n'est-ce pas au premier chef le rfegle 
ment social fait par les agents du gouverneroent 
Nous voici bien embarrasses ; nos commentateurs n 
le sont pas. « La verite, disent-ils, est quelesrfegh 
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ments ^tant munis d'une sanction penale et Tappli- 
cation de la peine ^tant confine aux tribunaux de 
simple police, il edi &i6 compliqu^ de faire de la 
question de legality des r^glements une question 
pr^judicielle dont la connaissance par les tribunaux 
administratifs aurait sans cesse entrav^ Texercice 
de la repression ; il y a une telle connexit6 entre 
I'exercice de la juridiction repressive et la verifica- 
tion dcs prescriptions et defenses dont elle doit 
assurer ]a sanction, quele m^me droit devrait etre 
reconnu k Taulorite judiciaire mSme en Tabsence 
d'un texte qui le lui reserverait. En fait, avant que 
Tarticle 471 ait ete redige dans sa forme actuelle, 
c'est-^-dire avant 1832, la Cour de cassation appli* 
quait dej& le principe que la loi a consacre. » 

D'accord, mais que devient la fameuse distinction 
et qui ne voit combien cette argumentation est 
subtile? Nous ne demandons pas pourquoi les juges 
de paix, ayant ^prononcer des penalites pour infrac- 
tions aux rfeglements administratifs, sont fatalement 
amenes k se prononcer sur la legalite de ces rfeglc- 
ments, nous demandons comment, si le principe est 
vrai et s'il domine tout notre systftme administratif, 
il se fait qu'on ait donne au juge de paix le droit 
d'aneantir les actes les plus certains et les plus 
necessaires de la puissance publique? Si quelque 
chose doit ^tre de la competence administrative il 
semble bien que ce sont ces actes-la. 

Serait-ce parce que des tribunaux dits administra- 
tifs ne peuvent avoir une competence penale? Nul- 
lement, puisque par ailleurs nous leur attribuons le 
j Lgement et la punition d'un assez grand nombre de 
« ^ntraventions importantes. 

II est vrai que tout en attribuant au juge de paix la 

anition des infractions aux r&glements faits par les 
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repr^sentants du gouvernement, nous reconnaissons 
k rint6ress6, en vertu d'une jurisprudence extrdme- 
ment pr^cieuse mais forg6e de toutes pifeces sans 
appui s^rieux dans les lois, la possibilite d'obtenir 
rannulation de Tacte de la puissance publique pour 
incompetence ou excfes depouvoir; sibien qu'on peot 
voir les tribunaux ordinaires appliquer un acta que 
la juridiction administrative va declarer nul, ou en 
sens inverse cette juridiction declarer parfaitement 
valable un acte que les tribunaux ordinaires refusenl 
de sanctionner par des p^nalites. Ge n*est pas 1^ un 
mythe. 

Que faut-il conclure de tout cela? Qu'il n'existe 
en r(5aliie aucune rfegle sup^rieure ; que les distinc- 
tions imaginees par d'ing^nieux commentateurs ne 
correspondent k rien ; l^gislateurs et juges sont alles 
au plus press6 et ont improvise des solutions con- 
tingentes, parfois excellentes, tant il est vrai que 
lorsqu'on charge des honn^tes gens de statuer sur 
un proems, d*eux-mdmes ils font la justice. Mais ne 
cherchons pas ici des principes ou une logiqae 
irrefutable, et si Ton nous dit que dans tons les 
pays fortement centralists, la necessity d'une juri- 
diction administrative a 6i6 comprise, cela veut 
dire tout simplement que partout les hommes qui 
gouvernent n'aiment pas qu'on leur mette le nez 
dans leurs sottises. Infaillible outabou ! Quelle bonne 
garantie pour tons les sorciers. 

Une seule chose est parfaitement certaine. Les 
actes de Tadministration peuvent nous l^ser et nous 
leser trfes gravement. II est absolument n^cessaire, 
non seulement dans notre int^r^t individuel, mais 
dans Tinter^t sup^rieur de la soci6t6 que tout acte 
injuste et mauvais des administrateurs soit annuls 
et r6form6. II faut done que chacun de nous ait la 
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possibility d'obtenir la revision de ces actes dans des 
conditions qui nous garantissent la competence et 
Timpartialit^ de ceux qui seront charges de les revi- 
ser. Aulrement la soci^td faile pour chacun de nous 
tournerait contre nous. 

Mais comment assurer cette competence et cette 
impartiality? Les auteurs ont beau tourner et retour- 
ner sous toutes les formes et avec tons les styles 
cette proposition : <c il est anormal et contraire k 
ridee que nous devons nous faire de I'administra- 
tion et de la justice d'admettre que Tautorit^ judi- 
ciaireait a r^soudre les contlits causes par Tex^cution 
des actes de I'autorit^ administrative »^ cette affirma- 
tion ne saurait nous convaincre. 

Nous ne nous lasserons point, nous aiitres simples 
citoyens, de protester contre cette fa$on archaique 
d'opposer certaines parties de Tadministration de la 
society a d'autres et d'appeler pouvoir ex^cutif, pou- 
voir judiciaire, des agents identiques dans leur ori- 
gins et dans leur mission, tons associ^s dans une 
mdme besogne, le gouvernement de la society. II est 
parfaitement certain que tous ceux devant qui nous 
porterons notre reclamation seront toujours des 
agents de la nation dont nous attaquons la decision. 
Alors que nous fait^ a nous les intdresses, les seuls 
interesses, Tartifice des appellations? 

Notre seule preoccupation est de trouver des juges 
^claires et impartiaux. Eh quoi, Ton ose nous dire 
qu'en portant notre reclamation devant Tautorite 
judiciaire nous compromettrions Taction de Tadminis- 
tration : voili bien ce dont nous nous soucions fort 
peu. Qu'est doncl'administration en dehors de nous? 
Yeut-on dire par Ik qu'un acte injuste des adminis- 
trateurs doit etre maintenu, coAte que coAte, en vue 
de fins superieures k la justice immediate et aux lois 

23 
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et que les tribunaux administratifs sont les seuls qui 
consentent h faire une telle besogne ? Quelle condani- 
nation terrible et imm^rit^e de ces tribunaux ! Insi- 
nue-t-on que les tribunaux ordinaires prendraient 
un malin plaisir h annuler toutes les decisions des 
administrateurs et a entraver leur action? C'est faire 
a ces tribunaux une injure bien gratuite et notre 
Cour de cassation ne la m6rite gu6re, elle qui si volon- 
tiers declare intangibles les moindres circulaires des 
ministres. D'ailleurs ne venons-nous pas de voir que 
les tribunaux gardent la connaissance de beaucoup 
de decisions administratives, notamment des r^gle- 
ments faits par I'autoritd administrative? 

Reconnaissons done qu'au point de vue de la pure 
logique, rien ne semblait imposer la constitution de 
juridictions sp6ciales pour les litiges administra- 
tifs. Et cependant il faut bien qu'elle r^ponde a 
quelque n^cessit^ pratique de la vie sociale, puisque 
tout le syst^me de notre juridiction administrative a 
616 compos6 historiquement pifece aprfes pifece par les 
regimes les plus divers, et les plus opposes de ten- 
dance. La manifestation la plus interessante et la 
plus utile de cette Evolution est une invention du 
plus grand des tribunaux administratifs, le conseil 
d'Etat^ qui, comme le pr^teur jadis a Rome, acombl6 
de son mieux une lacune de notre droit et tente 
d'assurer a tons les membres de la soci^t^ fran^aise, 
quels que soient leur rang ct leur place, des garanties 
contre les erreurs ou les fautes des administrateurs. 

Cette formation purement historique de la justice 
administrative chez nous ressortira du bref expose 
qui va suivre. 

A la fin de I'ancien regime, les r^clamatioos 
contre la plupart des actes administratifs ^taient 
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tranch^es sans procedure et sans frais par I'inten- 
dant. Les reclamations contre les decisions de 
rintendant pouvaient cHre portdes eu principe de- 
vant le roi en son conseiL Le roi examinait Taffaire 
quand il en avail le temps, quand elle n'^tait pas 
arrSt^e en route, et une simple mention : accord^, re- 
fuse, sur la requite marquait le plus souvent la deci- 
sion du monarque. G'^tait d^j^ un commencement 
de garantie, le nouvel examen de Taffaire par une 
administration mieux informde. Rien d'un tribunal 
ou d'une procedure. 

La Revolution resta dans la m£me ligne, et Tac- 
eentua m^me. Le comitd d'organisation de la Consti- 
tuante avait bien propose de cr^er dans chaque d^par- 
tement un tribunal d' administration. « Ge seraient 
quatre-vingt-trois cours des aides ! Yous voulez done 
couvrir la France de robins ? » s'^cria-t-on, et Ton 
maintint purement et simplement, en Tadaptant aux 
temps nouveaux, le syst^me de Tancienne monarchic. 
Ceux-la mSmes qui faisaient les actes, les directoires 
des circonscriptionsterritorialeseiusparlepeuple, qui 
avaient succed6 en fait aux intendants, trancheraient 
sans frais et sur simples m^moires les reclamations 
a propos des affaires qu'ils conduisaient. Le roi et 
les ministres r^unis en conseil examineraient les 
questions soulev^es par les actes de Tadministration. 

Cette loi de 1790 est d*une extreme clarte ; les 
contribuables qui en mati^re de contributions di- 
rectes se plaindront du taux de leurs cotisations 
s'adresseront d'abord au directoire de district, lequel 
prononcera sur Tavis de la municipality qui aura 
fait la repartition ; la parlie qui se croira lesee 
poarrasepourvoir ensuite devantle directoire du de* 
partement qui decidera en dernier ressort sur simples 
m^moires et sans forme de procedure. 



356 LES FONGTIONNAIRES DE LA JDSTICE 

De jugement pas un mot ; ce sont des decisions 
administratives et^ dans le cas oil les parties porte- 
raient la contestation devant les tribunaux judiciaires, 
on use da conflit qui devient un syst^me de gouver- 
nement. 

Bient6t le roi ayant 6i6 supprim^ et les minis- 
tres ne formant plus un conseil, la constitution de 
Tan III transporta k chaque ministre individuelle- 
ment les attributions qu'ils avaient en conseil. 
Chaque ministre est done naturellement, comme su- 
p6rieur hi^rarchique de tous ses subordonn^s, appel^ 
a trancher les reclamations faites centre les actes de 
ces subordonnds. G'est la reclamation adress^e au 
chef, lorsqu'on croit avoir k se plaindre d'un de ses 
inferieurs. G'est di'jk une garantie, mais elle est 
yraiment rudimentaire. Encore rien d'un proces, 
rien d'un tribunal. Partir de Ik pour soutenir que le 
ministre est le juge naturel des proems en mati^re 
administrative, c'est jouer sur les mots, d'autant 
qu'k cette dpoque aucune procedure, aucune forme 
sp^ciale ne determine les conditions dans lesquelles 
le ministre devra prendre cette nouvelle decision. 
Ainsi nous sommes juges de savoir si nous voa- 
lons donner ou non deux sous k I'aveugle du coin. 
Cependant la th^orie du ministre juge fut longtemps 
Tune des fondamentales que soutenaient certains 
dminents auteurs de droit administratis 

En pluvidse an YIII, les directoires de d^partement 
disparaissent k leur tour : sous la denomination de 
prefets, on reprend les anciens intendants. Lea attri- 
butions des directoires retournent naturellement aux 
prefets, sans difficult^, pour les purement administra- 
tives ; mais pour les reclamations dont la connais* 
sance avait ete attribuee aux directoires, va-t-oa 
redonner simplement au nouvel intendant sauf re* 
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cours aux consuls, le pouvoir de decider? Les 
directoires, du moins, ^taient 6lus par les citoyens. 
L'on organise auprfes du pr^fet et des chefs de la 
nation des conseils : le mot est signiiicatif. En 
principe d'ailleurs, point de sym^trie. Le conseil 
de prefecture statue. Le conseil d'£tat donne des 
avis et mdme, dans les reclamations des citoyens, 
c'est le chef du gouvemement qui reste th^orique- 
ment le maltre de la decision. Mais en fait la sym^- 
trie est plus grande qu'on ne le croirait d'abord. Le 
pr^fet preside s'il le veut le conseil de prefecture eten 
cas de partage a voix prepond^rante. Dans toutes 
les reclamations importantes, c'est en fait le prefet 
qui statue et la terminologie indecise de Tepoque en 
porta la trace ; tantot on dit le conseil de prefecture, 
tantot le prefet en conseil de prefecture. Pendant 
tout le consulat et TEmpire la plus grande incerti- 
tude Thgne sur la valeur de ces decisions. Les conseils 
de prefecture, eux-mdmes, doutent deleurs pouvoirs, 
il en est qui renvoient aux tribunaux pour organiser 
Texecution de leurs decisions et d'ailleurs Fappel de 
leurs decisions est toujours porte devant le souverain 
en conseil d'£tat. Ne cherchons done pas dans cette 
loi une creation meditee de la justice administrative. 
On a fort epilogue sur la fameuse phrase de Roederer : 
« Administrer est le fait d'un seul homme, et juger Ic 
fait de plusieurs », phrase en eSet et pas autre chose. 
Cette pretendue formule condamnerait des systemes 
judiciaires et administratifs pratiques de tout temps 
et par beaucoup de nations. Chez nous, mSme, le juge 
de paix juge et le conseil municipal administre la 
commune. 

D'ailleurs, le conseil de prefecture n'est pas 
investi du droit de statuer en premier ressort sur 
toutes les reclamations des citoyens en matifere admi- 
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nistrative. Si tribunal ii y a, il n'est pas en tout cas 
le tribunal de droit commun : il ne correspond pas 
au tribunal civil de Tarrondissement. II ne peut se 
prononcer que sur les affaires qui lui sont expres- 
s^ment d^f^r^es par la loi : recours en matifere de 
contributions directes; execution des marches de 
travaux publics, fouilles et occupations temporaires 
des propri6t6s particuliferes pour un service public ; 
contraventions de grande voirie. Contentieux des 
ventes de domaines nationaux. 

Si Ton se place au point de vue des principes, 
combien tout cela se tient peu et est difficile k jus- 
tifier. 

Pourquoi les contributions directes et pas les 
autres, qui restent aux tribunaux ordinaires? Les 
difficult6s que fait un contribuable pour payer Tim- 
pot indirect n'int6ressent-elles pas autant la nation 
que les difficult^s pour payer Timpot direct? 

Pourquoi le contentieux des ventes des domaines 
nationaux et pas celui des baux? 

Pourquoi les contraventions de grande voirie et 
pas celles de petite voirie? 

Pourquoi les difficult^s sur les contrats pass6s 
avec les entrepreneurs de travaux publics, v^ritables 
contrats dans lesquels on ne peut se decider que 
d'apres les rfegles sup^rieures des contrats? 

Pas un terme de cette Enumeration qui ne pro- 
voque r^Lonnement et les objections si nous Texa- 
minons au point de vue des thi^ories sur la prdtendne 
n^cessite d'une justice administrative. 

Mais au point de vue historique, tout s'explique 
facilement. L'ancienne monarchic avait r^serv^ la 
plupart de ces difficult^s au pouvoir discr^tionnaire 
des intendants parce qu'elles contrariaient TautoritS 
absolue du roi. Pour des raisons analogues la REvo- 
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lution les avait attributes aux directoires, quiavaient 
succ^d^ aux intendants, et le regime imperial, aux 
pr^fets et k leurs conseils^ qui succ^daient aux direc- 
toires et restauraient en fait le systfeme des intendants, 
apr^s avoir failli mSme reprendre le nom. 

La GoDstituante avait conii^ le contentieux de 
rimpot direct, aux directoires du d^partement, par 
hostility pour le pouvoir judiciaire et les abus des 
parlemcnts; lorsque les autres impots, enregistre- 
ment, douanes, contributions indirectes furent r^ta- 
blis, ce sentiment s'^tait singuli5rement att6nu6 et 
Ton no crut plus n^cessaire de soustraire aux juges 
de droit commun le contentieux de ces impdts. En 
Tan YIII, sans plus insister, on consacra cette distinct 
tion de fait. 

De meme, pour le contentieux relatif au domaine 
national : par des raisons politiques, la Revolution 
avait soustrait la connaissance de ce contentieux aux 
tribunaux ordinaires pour le remettre aux directoires 
dlus des departements. La liquidation des droits f^o- 
daux et des biens confisqu^s parut commander cette 
solution. En Tan YUI, on la maintint plus encore par 
tradition que par n^cessit^. An point de vue de la 
th^orie, quelle matiere pent relever plus directement 
du droit purement civil et des tribunaux ordinaires 
que ces operations de domanialit6 qui ne diflPferent 
des questions ordinaires de propriety que par la qua- 
lite du proprietaire? 

Quant aux contraventions de grande voirie, on 
les a attributes aux conseils de prefecture pour un 
motif d'utilite immediate. Le gouvernement consu- 
laire trouvait que les tribunaux ordinaires ne se 
montraient pas assez rigoureux et que leur faiblesse 
compromettait la viabilite des chemins existants. On 
cbargea de proteger ces chemins les conseils de pre- 
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fecture, dont on attendait plus de fermet^. Comme 
la petite voirie avait alors peu d'importance, on 
attachait moins d'int^rSt aux mesures a prendre pour 
sa conservation et, sans aucun souci de la logique* 
les consuls laiss&rent la repression des contraven- 
tions de petite voirie dans les attributions des juges 
de paix. 

Le contentieux des travaux publics est particulie- 
rcment instructif ; quelques explications compl^nien- 
taires montreront clairement la fagon dont s'est 
constitute toute cette partie de notre droit. 

Dans r^tude sur les travaux publics, j'ai rappel^ 
I'absence de definition precise de « travaux publics », 
expression constamment employee depuis cent ans 
dans la langue administrative, qui determine cepen- 
dant une competence sp^ciale et nomme une grande 
administration.- Nous savons seulement qu'il s'agit 
de travaux entrepris par la nation on ses demembre- 
ments et dont profiteront plus ou moins d'hommes. 
Essayez de sortir de ces gen^ralites, vous vous heur- 
tez a des difRcult6s. Routes, cheminsde fer, canaux, 
tramways, distributions d'eau, de gaz, d'eiectricite, 
sontevidemment des travaux publics ; mais ce carac- 
ihre est attribue aussi aux travaux faits pour la 
construction ou Tentretien de lyc^es, de prefectures, 
de mairies, de halles, c'est-a-dire d'edifices abritant 
des services publics ; on le donne encore aux travaux 
faits par les concessionnaires de mines pour faciliter 
I'exploitation de leurs mines ; certains auteurs le 
donnent m^^me parfois aux travaux de certaines asso- 
ciations de proprietaires, constituees pour un but 
determine : les travaux d'irrigation entrepris par 
vingt proprietaires rdunis en association syndiciale 
pour irriguer cent hectares de terre, seraient des tra- 
vaux publics. Une definition suffisamment precise ne 
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peut englobertoutes ces hypotheses. Mieux vaut n'en 
pas chercher et dire : « Sont trayaux publics tous ceux 
pour Texdcution desquels on a reconnu n^cessaire, 
dans rint^r^t de la soci6t^, d'instituer un regime 
autre que le regime de droit commun. » 

Quel est ce regime? Son trait caract^ristique est 
la reduction ou Tabolition du droit de propri^t6 
individuelle quand ce droit contrarie Fint^rSt de la 
nation ou d'une collectivity, fraction de la nation ; il 
a pour manifestations les servitudes d'utilitd pu- 
blique, Inoccupation temporaire> le regime special des 
dommages causes par Texecution des travaux pu- 
blics, Texpropriation. 

J'entends bien que cette reduction ou cette aboli- 
tion du droit de propri^t^ ne se fait g^n^ralement 
pas sans d^dommagement accorded au propri^taire. 
Encore cette r^gle n'est-elle pas absoiue. Pour les 
dommages et I'expropriation, les propri^taires sont 
toujours indemnis^s en principe ; ils ne le sont pas 
pour toutes les servitudes d'utilit^ publique : on dis- 
tingue entre les negatives et les positives ; les nega- 
tives ne donnent droit & aucune indemnity, et cela 
ne laisse pas quelquefois de nous surprendre. Le 
ministre de la Guerre fait construire un fort dans le 
voisinage de votre champ. D^sormais il vous sera 
interdit de b^tir ; aucune indemnity. L'entrepreneur, 
pour construire ce fort, prend dans votre champ du 
sable et des cailloux, y depose des mat^riaux : vous 
n'avez pas le droit de vous y opposer, mais vous 
pouvez r^clamer une indemnity. 

M^me dans le cas ou le propri^taire re^oit une in- 
demnity, le principe domine : n6cessit6 de sacriiier la 
propriety la plus ch^re d'un seul & Tutilit^ et quelque- 
fois au simple agr^ment de quelques-uns. C'est une 
saisissante application de la solidarity humaine. 
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En prlncipe, toutes les contestations a propos des 
travaux publics sont de la competence de la juridic- 
tion administrative ; contestations entre les conces- 
sionnaires ou entrepreneurs charges d'ex6cuter les 
Iravaux et Tadministration; contestations entre Tad- 
ministration et les particuliers qui ont a soufifrir de 
Tex^cution de ces travaux. Pourquoi les a-t-on attri- 
butes a la juridiction administrative? Principaleraent 
pour un motif qui n'avait rien de philosophique : 
parce qu'on estimait que, seuls, des tribunaux com- 
poses d'administrateursappr^cieraient, comme il con- 
vient, la superiority de Tint^rdt general sur Tinteret 
d'un seul et r^duiraient les pretentions des entrepre- 
neurs et des particuliers-; cela n'est pas douteux. 

Voila la rfegle, mais combien d'exceptions! Avec 
le mode d'execution des travaux publics, la compe- 
tence pour les marches change. La nation veut cons- 
truire un chemin de fer; si elle le fait construire par 
des entrepreneurs avec qui ses administrateurs 
traitent directement, competence des tribunaux admi- 
nistratifs; mais si elle prend une compagnie conces- 
sionnaire, a laquelle elle se lie d'ailleurs par des sti- 
pulations multiples et dont les affaires bonnes ou mau- 
vaises reagiront sur le budget, la seule intervention de 
cet intermediaire qui ne change rien k la nature des 
travaux, change du tout au tout la competence; les 
marches que la compagnie passe avec ses entrepre- 
neurs sont de la competence des tribunaux ordinaires. 

Laissons les contestations entre celui qui commande 
les travaux publics et celui qui les execute : passons 
aux dommages causes par Texecution des travaux 
publics. La juridiction administrative est competente, 
pour les dommages aux proprietes ; la propriete est 
ecornee ; sans hesitation, le conseil de prefecture. 
Mais on blesse le proprietaire ici, grand embarras ; 
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apr^s pas mal de tergiversations, la jurisprudence 
s'accorde pour instituer, dans ce cas comme dans 
Tautre, la competence administrative. Cependant 
quelques auteurs, en Tabsence de tout texte precis, 
continuent k pr^tendre que le dominate aux per- 
sonnes est de la competence des tribunaux dits 
civils, et il faut reconnattre que leur opinion n'est 
pas sans arguments. 

S'il en est ainsi des dommages, qu'arrive-t-il pour 
le plus grave de tous, pour la d^possession n^cessaire 
k Tex^cution des travaux publics? La logique voudrait 
que Tabolition de la propriety individuelle fut de la 
competence administrative, comme le reste, et c'est 
bien ainsi que les choses se sont passees au debut. 
Mais on a promptement renonce ^cette solution. Aprcs 
tfttonnementSj on est arrive a une combinaison origi- 
nale dstns laquelle sontmdiees toutes les autorites. 
Apr^s enquete menee par les administrations interes- 
sees, le Senat et la Ghambre, ou le President de la 
Republique, suivant les cas, declarant Tutilite pu- 
blique ; le prefet determine les proprietes a prendre. 
Le tribunal civil examine si toutes les formalites ont 
ete remplies et si elles I'ont ete, prononce I'expro- 
priation. Douze jures, choisis par la Cour d'appcl 
ou le tribunal civil du cheMieu du departement sur 
une liste de trente-six k soixante- douze electeurs de 
Tarrondissement designds discretionnairement par lo 
conseil general du departement, fixent Tindemnite k 
allouer. Les operations du jury sont dirigees par un 
magistral des tribunaux civils, mais ce magistrat ne 
prend pas part a la deliberation du jury, lequel eiit 
un president choisi parmi les jures. On plaide comme 
devantun tribunal; en province, certains avocats se 
font une specialite des jurys d' expropriation etThabi- 
lete avec laquelle ils extorquent du jury des sommes 
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considerables leur cr^e une situation dans tout un 
d^partement. La decision est prise h la niajorit6 des 
voix, la voix du president Temportant en cas de par- 
tage. Pas d'appel possible contre la decision du 
jury. 

Ce m6canisme compliqu^ donne en pratique sou- 
vent de pitoyables r^sultats. Ghacun pourrait citer 
des entreprises fort utiles qui, par les decisions exor- 
bitantes des jur^s, ont ^t^ grev^es dfes I'originede 
d^penses 6crasantes. Des travaux publics indispen- 
sables ont 616 arrSt^s net par les pretentions insen- 
s6es des proprietaires et la partiality des jur^s. 

S'agit-il d'acqu^rir un terrain pour des chemins 
vicinaux, la procedure est la mSme ; mais ici le jury 
se compose de quatre membres seulement. Le magis- 
trat directeur du jury, en g^ndral le juge de paix du 
canton, cette fois d^lib^re et vote avec eux ; en cas 
departage, c'est sa voix qui Temporte ; notre juge de 
paix, ce personnage si essentiel de notre vie locale, 
se trouve ainsi investi encore en fait d'une attribu- 
tion qui n'est pas sans importance. 

Mais Texpropriation peut fitre rdalis^e indirecte- 
ment par des plans d'alignement : pour la grande voi- 
rie ou la voirie urbaine, jury d'expropriation ; pour 
les chemins vicinaux, juge de paix apr^s expertise. 

S'agit-il de mines, le concessionnaire peut ^tre 
autoris^ k occuper temporairement les terrains n^ 
cessaires kson exploitation. Si I'exploitation se pro- 
longe, les proprietaires peuvent r^clamer Tacquisi- 
tion ; alors c'est le tribunal civil qui fixe Tindemnite. 

Ce n'est pas pour critiquer des institutions pro* 
fond^ment entries dans nos moeurs que j'en ai 
rappeie la physionomie, c'est pour montrer, par un 
exemple frappant, toutes ces lentes formations de 
notre droit administratif et combien chacune d'elles. 
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pour ingdnieuse qu'elle semble, s'emboite souvent 
mal avec les aulres. 



Ne cherchons done pas dans les aetes du Gonsulat 
et du Premier Empire, pas plus d'ailleurs que dans 
les actes post^rieurs, la notion philosophique d'une 
justice dite administrative oppos^e a la justice dite 
civile, mais uniquement des solutions contingentes 
et de circonstance. 



Pour rendre la justice dite administrative, deux 
organismes ont ^t^ cr^^s : le conseil d'Etat, les con- 
seils de prefecture ; le premier par son recrutement, 
par la quantity et Timportance des affaires qui lui 
sent soumises, supdrieur k ceux qui Tentourent et 
portant en lui-m6me un principe de vie et de d^ve- 
loppement; les seconds, par leur recrutement, par 
leur role restreint, inKrieurs k Tadministration qui 
les domine et finalement condamn^s k v^geter. 

Le premier s'est dgvelopp^, s'est transform^, a 
6yol\i6 et n'a cess^ de servir utilement la nation k 
travers tous les regimes ; les autres ont pdniblement 
subsists : aprfes cent ans de fonctionnement, leur 
utility est niee couramment et chaquc legislature 
demande leur suppression. 

Depuis Tan YUI, des attributions nouvelles ont 6l6 
cependantdonn6es, en mati^re contentieuse, aux con- 
seilsde prefecture. Ainsi, on leur a attribu^ le conten- 
tieux electoral des conseils d'arrondissement, des 
conseils municipaux et des differentes elections faites 
paries conseils municipaux (maires, deiegues senato- 
riaux), des elections de deiegues mineurs ; les reda- 
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matioDs contre les arr^tds du pr^fet ou du sous-prefet 
autorisantun^tablissementdangereux, incommode ou 
insalubre ; les reclamations surla validity du partage de 
jouissance des biens communaux ; les difficult^s entre 
les comimunes, les fermiers de leurs octrois, les pro- 
pri^taires des halles et marches ; les baux de sources 
d'eaux min^rales appartenant k TEtat ; Fapplication 
de quelques-unes des dispositions de laloi sur I'assis- 
tance m^dicale gratuite ; les conflils entre les com- 
munes et les d^partements a propos des d^penses 
d'entretien des ali^nes; les recours contre les arretds 
des maires en mati^re de logements insalubres, etc. 

Ce ne sont 1^ que des exemples. L'^numeratioo 
serait assez longue : elle est donnde fort complfete- 
ment par les auteurs sp6ciaux et fournit ample 
matifcre a coUes d'examen. Mais qu'on la reprenne, 
et qu'on Texamine avec impartiality; y voit-on beau- 
coup de litiges qui justifient, m^me en thtorie, 
Tinstitution d'un tribunal special ? Parmi toutes 
ces attributions une seule paraft assez rationoelle, 
Fattribution du contentieux Electoral : contentieux 
ou controle, peu importe ; la sinc6rit6, la rdgularite 
des Elections doivent dtre assurees ; les juges ad- 
ministrateurs des conseils de prefecture semblent 
assez ddsignds pour ce controle, sans que nous puis- 
sions d'ailleurs donner de ce sentiment des raisons 
absolument convaincantes. Mais, pour le reste, voit- 
on beaucoup d'affaires dont la solution intdresse le 
gouvernementde la nation ou qui motivent une com- 
petence spdciale ? Croit-on d'ailleurs que cette com- 
petence se rencontre communement chez les conseil- 
lers de prefecture ? 

lis ont fonctionne pendant plus d'un demi-si^cle 
sans qu'aucune organisation precise ait ete seulement 
essayee et c'est bien ce qu'on avait entendu : ces 
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conseillers du pr6fet statueraient sans formes, comme 
les anciens intendants. Peu h peu, certaines lois or- 
ganisferent dcs rudiments de procedure pour des cas 
sp^ciaux. Mais pour Tensemble des affaires, rien : le 
hasardetlag^n^ration spontan^e. On sail ceque cela 
donne en mati^re de formes juridiques. II fallait bien 
cependanl une procedure puisqu'on avait un tribunal. 
Des arr^t^s pr^fectoraux qui variaient avec les 
d^partements et dans chaque departement avec les 
prdfets, des decisions du conseil d'Etat qui ne va- 
riaient gufere moins et tantot appliquaient la proce- 
dure du conseil d'Etat, tantot celle du code de proce- 
dure civile, temoignaient bien d'une vell6ite d'or- 
ganisation, mais ne sortaient pas les plaideurs et les 
conseillers de prefecture d'embarras. Un jour on 
lear disait : a Si vous vous affranchissez des pres- 
criptions du Code de procedure, vos decisions sont 
nulles. yt Mais le lendemain on leur disait : « Yous 
avez toute liberty, faites ce que vous voudrez. » Dfes 
1826, le conseil d'Etat signalait ce d^faut d'organisa- 
et demandait un r&glement Vers 1830, un pr^fet ac- 
quit de la notoriety, pour avoir ose introduire le re- 
gime dela publicity et dudebat oral devant le conseil 
de prefecture. La lenteur des evolutions compense 
chez nous la brusquerie des revolutions. C'est seu- 
lement, par un decret de 1862, que furent etablis obli- 
gatoirement, devant le conseil de prefecture, le d6bat 
oral, la publicite des audiences et le greffier. Grave 
innovation. Comme on contestait qu'un decret fut 
suffisant pour modifier h ce point la pratique, on fit 
de cette reforme en 1865 I'objet d'uneloi encore trfts 
rudimentaire. On Ta completee en 1889 en accen- 
tuant le caract^re juridictionnel du conseil de pre- 
fecture. Mais ce pretendu tribunal reste preside, en 
principe, par le prefet, avec voix preponderante et. 
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si, par la m^thode exp6rimentale, on veut juger la 
valeur des decisions des conseils de prefecture, on 
trouve que presque toutes ies decisions importantes 
sont attaqu^es, et que, parmi Ies decisions attaqa^es 
a peine une sur trois est purement et simplement con- 
iirm^e. 

Tandis que ydg^tait ainsi Torgane ^I^mentaire de 
la justice administrative, le conseil d'Etat suivaitune 
toute autre fortune. 

En Tan YIII, aucune difference entre ies delibera- 
tions du conseil d'Etat en matifere administrative et 
ses avis en mati^re contentieuse. Les avis donnes 
au chef du gouvernement, sur la solution que com- 
portent les litiges en mati^re administrative, sont 
prepares par la section competente et examines en 
assembiee generate, comme toutes les autres affaires : 
ce sont des avis, rien de plus, sans procedure orga- 
nisee et sans formes obligatoires. L' article 52 de la 
constitution dit : « Sous la direction des consuls le 
conseil d'Etat est charge de resoudre les difficultes 
qui s'elevent en matifere administrative. » Cela res- 
semble fort k I'ancien conseil du roi, et aprds tout 
ce n'est pas un si lointain passe ; douze ans seule- 
ment separent de I'ancienne monarcbie : tout le 
monde a vu fonctionner les systfemes qu'on restaure 
avec des mots nouveaux. 

Mais lorsque des gens bonnetes et bien recruies 
sont charges de faire ceuvre judiciaire, fatalement et 
d'elle-meme la justice s'organise.Des 1806 on prend^ 
dans le sein du conseil, une commission speciale du 
contentieux composee de six maitres des requites 
et de six auditeurs charges de preparer les deci- 
sions presentees a I'assembiee generale pour dtre 
soumisesau souverain. Celui-ci, bien entendu, garde 



CONFUTS ENTRE UN GITOYEN ET LA NATION 369 

la decision. Mais il est ^clair^ et statue en connais- 
sance de cause. Si les administr^s ne peuvent se 
flatter d' avoir des juges, ils ont, du moins^ avec des 
homines comp^tents places en dehors et au-dessus 
do radministration courante, plus de garanties de 
justice. On commence 4 tracer des regies de proc^ 
dare; on organise leministere des avocats au con- 
seil nomm^s par I'empereur 

La Restauration met pMe-mMe dans le comite du 
contentieux des ministres et des administrateurs, 
ceux mdmes dont les decisions vont Otre attaqu^es : 
plaintes, protestations. 

Le gouvernement de Juillet promet une loi et en 
attendant cette loi^ paries ordonnances de 1831 , exclut 
les administrateurs du contentieux, cr6e un minis- 
t^re pubUcj rend les stances publiques et le d^bat 
contradictoire. Le conseil d'etat statuant dans les 
afiaires contentieuses prend figure de tribunal. Ce- 
pendant il ne donne toujours qu'un avis : c'est le 
roi qui prend la decision et qui peut la prendre dans 
le sens qu'il veut. En fait la souverainet^ du roi reste 
th^orique : il ne prend pas de decisions contraires 
k Tavis du conseil d'Etat. Les commentateurs font 
grand ^tat de ce rdsultat : ils n'ont pas tort. Ge serait 
une erreur de croire que le conseil d'Etat, sachant 
qu'il ne donnait qu'un avis, faisait entrer en ligne 
I'opinion personnelle des gens du gouvernement, 
maitres aprfes tout de Taffaire : nous ne trouvons 
pas trace de cette influence dans la jurisprudence du 
conseil. 

En 1845 la premiere loi organique du conseil d'Etat 
consacre et d^veloppeTordonnance de 1831. Le roi ne 
pourra modifier les avis du conseil sur les litiges que 
par ordonnance motiv^e et de Tavis du conseil. des 
ministres. 

24 
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La r^publique de 48 ach^ve revolutions attribue 
au conseil d'Etat un pouvoir de juridiction propre 
qui est exerc^ non par ie conseil d'Etat tout entier 
mais par une section spociale, la section du con- 
tentieux compos6e de neut conseillers. 

Avec le second Empire, reaction : on revient au 
systfeme du premier Empire et de la Restauration, an 
simple avis mdme en mati^re contentieuse. C'est 
I'empereur qui decide souverainement. Mais on orga- 
nise le fonctionnement du conseil d'fltat statuant sur 
les litiges en mati^re administrative; on fait de ces 
reclamations deux categories : les unes sont exa- 
minees sans ministere d'avocat par la section dn 
contentieux, les autres avec ministere d'avocat par 
la section publique du contentieux qui se compose de 
la -section du contentieux et de deux conseillers d^- 
legu^s par chacune des quatre sections administra- 
tives. 

L'Assembiee nationale de i872 fond tous les sys- 
t^mes et donne au conseil d'etat sa constitution ac- 
tuelle. Au contentieux le conseil d'£tat ne donnera 
plus desormais des avis : il rendra desjugementssou- 
verains comme un tribunal. Mais dans les differentes 
besognes du conseil, tous les conseillers seronl 
associes : ceux de la section du contentieux continue- 
ront k suivre les travaux des sections administra- 
tives puisqu'ils participeront obligatoirement aux 
assemblies general du conseil et qu'ils statueront sur 
le travail de ces sections : ceux des sections adminis- 
tratives participeront par leurs deiegu^s k I'assem- 
biee publique du contentieux. 



Gonseils de prefecture^ conseil d'etat, voila done 
les elements de la justice dite administrative. Les pre- 
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miers dependent du ministre de Tlnt^rieur, sont 
nommds parlui et pay^s sur son budget. Le conseil 
d'etat est rattach^ au minist^re de la Justice et pr^- 
sid^ nominalement par le ministre de la Justice. 
Quoique les conseils de Prefecture et le conseil d'etat 
appartiennent a des ministeres diff^rents, quoiqu'ils 
aient a la fois des attributions administratives et des 
judiciaires, il serait illogique d'exposer s^par^ment 
ces attributions : la confusion dans les m^mes per- 
sonnes des besognes du juge et de celles de I'admi- 
nistrateur m'am^ne done a expliquer ici irhs brifeve- 
ment le rdle actuel des conseils de prefecture et du 
conseil d'£tat. 



LES GONSEILS DE PREFECTURE 



Attributions, nombre; importance; traitemcnt; projets de refoniK; 
peu d*importance de la question. 



Gomme le fameux burgrave de Victor Hugo, les 
conseils de prefecture ont cent sept ans. Depuis 
quatre-vingt-dix ans on reclame leur suppression. 
D6s le debut de la Restauration, la question fut mise 
k Tordre du jour : elle y est demeur^e. Pas de legis- 
lature oil quelque proposition ne soit faite a ce sujet. 
Le public ne s'^meut pas beaucoup, il a raison ; ce 
n'est p6LS une bien grosse question. Nos deux cent 
soixante et onze conseillers de prefecture touchenta 
eux tous 800.000 francs environ ; huit h Paris onl 
10.000 francs; trente-trois rcQoivent 4.000; quatrc- 
vingt-seize, 3.000; cent vingt-neuf, 2.000. 

Qu'on les supprime tous, radicalement, d'un seol 
coup, qu'aucun ne soit case dans une sinecure, que 
certains fonctionnaires nouveaux ne soient pas ci4^s 
pour recueillir une partie des attributions des con- 
seillers de prefecture, hypotheses certaineaient opti- 1 
mistes, nous ne gagnerions pas a cette suppression j 
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un million : ce n'est pas de quoi remettre k Hot noire 
budget. 

Mais ce n'est pas ainsi qu'est pos6e la question. 
Les conseillers de prefecture font-ils besogne utile? 
J'ai d^j^ indiqu6 leurs attributions comme juges 
et la difficult^ de justilier la plupart d^entre elles^ si 
Ton 86 plagait au point de vue de la logique ; je n'y 
reviens pas. Les conseillers de prefecture auraient 
juge, d'aprfesles derni^res statistiques connues, plus 
de trois cent mille affaires par an. Mais la presque 
totality se composait d'affaires de contributions di- 
rectes, jug^es sans observation des parties : le juge- 
ment du conseil de prefecture n'etait que Thomolo- 
gation des solutions donn^es par la direction d^par- 
tementale des contributions directes aux reclama- 
tions des contribuables. Deduction faite de ces ente- 
rinements, il ne restait pas onze mille affaires par 
an : six mille affaires de contributions directes envi- 
ron, ayant donne lieu k debat, et cinq mille affaires 
diverses, sur lesquelles deux mille contraventions. 
Cela fait un pen plus d'une centaine d'affaires par 
an, en moyenne, par conseil de prefecture, c'est-i-dire 
pas de quoi alimenter une audience par semaine. 

Comme administrateurs, les conseillers de prefec- 
ture ont un assez grand nombre d'attributions. 

Individuellement, ils peuvent remplacer le prefet 
ou le secretaire general; ils font partie des conseils 
de revision et de certains bureaux d'adjudication. A 
aucun de ces points de vue^ leur necessite ne s'im- 
pose. 

CoUectivement, le conseil de prefecture assiste le 
prefet toutes les fois que la loi ordonne k colui-ci de 
statuer en conseil de prefecture, ou qu'il a besoin de 
Tavis du conseil. C'est Tapplication litterale des mots 
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« conseil de prefecture ». Actuellement ce role est 
nul. Peut-il presenter quelque utility? Gela depend 
de ropinion que nous nous formerons sur le rdie du 
pr^fet, ses attributions normales et sa place dans un 
regime d^mocratique, aprfes avoir examine Tensemble 
des services publics. 

Les cas ou la loi ordonne au pr^fet de statuer en 
conseil de prefecture sont nombreux : annulation des 
deliberations des conseils municipaux; approbation 
des deliberations municipales concernant les baux 
de plus de dix-huit ans, les alienations, les echanges ; 
inscription d'of&ce de depenses au budget commu- 
nal ; etablissement d'oflice d'un budget communal : 
d'une faQon gentfrale, exercice des pouvoirs de tutelle 
du prefet vis-^-vis des communes ou des etablisse- 
ments publics hospitaliers ; decisions sur les certifi- 
cats de capacite et les cautionnements dans les adju- 
dications de travaux publics et Tadmission des concur- 
rents ; opposition des tiers contre Tautorisation d'eta- 
blissements dangereux, incommodes ou insalubres ; 
gestion du domaine national et surveillance da 
domaine public, etc. 

En fait, la plupart du temps le prefet se borne a 
faire contresigner une decision prise a I'avance et 
dans tons les cas Tavis est purement facultatif pour 
lui. 

Le conseil de prefecture est charge d'autoriser 
les communes, les hospices et les etablissemenis de 
bienfaisance k plaider. Gette intervention pourrait 
(\tre fort utile. Mais les conseillers de prefecture 
n'ont en general aucune competence particulifere en 
maticre civile et ne sont pas* de nature k arrSter les 
communes et les etablissements publics dans la voie 
des procfes temeraires. 

Enfin les conseils de prefecture sont charges du 
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jogement des comptes de certains comptables. Le mot 
jugement est assez impropre^ il s'agit d'un contrOle 
exerc6 par le conseil de prefecture sur les comptes des 
receveurs des communes, des ^tablissements publics, 
hospices, bureaux de bienfaisance, lorsque les re- 
cettes n'excfedent pas 30.000 francs, et, quel que soit 
le chiffre du revenu, sur les comptes des receveurs 
d'octroi, des 6conomes des ^coles normales, des tr^- 
soriers des associations syndicales, des syndicats ru- 
raux;au total soixante-dix mille comptes a examiner; 
c'est un chitfre. Le principe m6me de ce contr61e 
est excellent. A des titres divers, nous versons des 
fonds pour des besognes d'utilit^ commune ; il faut 
que I'emploi de ces fonds soit control^. Mais le conseil 
de prefecture effectue-t-il lui-meme ce controle? 
Le peut-il souvent? En g^n^ral, non. Ici encore, il n'a 
pas la competence voulue et se d^charge ordinaire- 
ment de cette fastidieuse besogne sur les employes 
des bureaux de la prefecture. 

En fait done les attributions contentieuses du con- 
seil de prefecture sont beaucoup moins importantes 
qu'on ne serait porte k Timaginer. Elles s'expliquent 
d'ailleurs plutot empiriqueinent que rationnellement. 
Aucune raison sup^rieure ne peut justifier Tattribu- 
tioD au conseil de prefecture des contraventions de 
grande voirie, des reclamations en mati6re de contri- 
butions directes, des contestations relatives aux biens 
du domaine national, du contentieux des travaux pu- 
blics et des marches de fournitures. 

Quant aux attributions administratives, elles sont 
norabreuses et plusieurs ne sont pas sans utilite ; 
mais elles restent th^oriques. La fagon mdme dont 
sont recrutes et peuvent etre recrutes les conseils de 
prefecture les aneantit. La modicite du traitement. 
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2.000 francs, pour la moiti6 de ces fonctionnaires, 
Tabsence de carri^re, k moins d'un heureux hasard, 
ne permettent pas un bien large recrutement. En 
fait aucune condition, aucun dipldme, ne sont exig^s 
de ces juges primaires de la juridiction administra- 
tive. La faveur seule preside k leur choix. Est-il sur- 
prenant que, dans ces conditions, ils n'aient jou^ 
qu'un r61e effac^ et ne s'acquittent qu'imparfaite- 
ment des fonctions qui leur ont 6i& confines? 

Dans r^tat actuel, k la question : Tinstitutioa des 
conseils de prefecture est-elle utile^ on doit r^pondre 
non. Mais cette institution autrement comprise, 
pourrait trouver place dans la r^forme d^mocratique 
de notre administration comme point d'appui d*une 
organisation r^gionale. Le minist^re vient de d^poser 
un projet congu dans un autre esprit : il propose de 
supprimer les conseils de Prefecture, de les rem- 
placer par vingt tribunaux administratifs regionaux 
qui n'auraient plus aucune attribution administraiive, 
seraient soustraits k la tutelle du Pr^fet et n'exerce- 
raient radme pas toutes les attributions contentieuses 
actuelles des conseils de Prefecture ; il n'est pas tr^s 
probable que la question soit de si tdt r^solue : dans 
tons les cas, nous ne pourrons Texaminer utilement 
qu'apres avoir etudi6 Tensemble de nos services 
publics. 



LE CONSEIL d'etat 



Ses attributions. — Profonde difference entre le rdle du conseii 
diktat en matiftre contentieuse et en mati^re administrative. — 
Attributions contentieuses : le conseii d'etat tribunal d'Appel 
pour les decisions du conseii de Prefecture; le conseii d'£tat, juge 
de droit commun en matidre administrative ; le conseii juge de ccr- 
taines mati^res qui lui ont 616 deferSes sp6cialement par les lois, 
par exempie. du contentieux electoral des Conseils g^neraux ; 
qu'il devrait connaltre egalement des elections au Senat et h la 
Gbambre; le conseii d'etat juge de tons les exc^s de pouvoir 
commis par tous les foncttonnaires ; que cette attribution qui ne 
lui a ete dereree par aucune loi mais qui se developpe pen h pen 
par Teffort de la jurisprudence est sans doute la plus importante 
et la plus utile du conseii d'etat. — Attributions dites adminis- 
tratives : enumeration de ces attributions; trop frequente vanite 
des avis les plus etudies donnes en cette matiere par le conseii 
d'etat; pourquoi la distinction entre la valeur des avis donnes 
p€ur les memos bommes sur les affaires contentieuses et sur les 
administratives n'est pas fondee ; autorite qui devrait 6tre 
atiacbee aux avis du conseii en matiere administrative. » Du 
rdie legislatif du conseii d'Etat : preparation des lois ; pourquoi 
malgre les declarations officielles, le rOle du conseii en cette ma- 
ti6re ne pent 6tre que fort restreint. — Preparation des regie- 
ments. — Commissions. — Personnel du conseii d*6tat ; person- 
nel recrute par le concours ; personnel venant de Texterieur ; 
faible proportion du nombre des places de conseiller d'Etat attri- 
buees au personnel provenant du concours ; les conseillers d'6tat 
en service extraordinaire. 

Je ne chercherai pas k indiquer ici ce que le 
conseii d'£tat^ qui serait mieux appel^ le Conseii de 
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la nation, doit dtre dans une d^mocratie comme la 
n6tre et la place pr6pond^rante que lui assignent, non 
seulement ses traditions historiques, mais les condi- 
tions mdmes de la vie et du d^veloppement de la 
nation. Pour reprendre les comparaisons architec- 
turales chores k I'iliustre Taine, le conseil d'Etat 
est la clef de voAte de Torganisation administrative 
de la France. On demande que de toutes les adminis- 
trations ^mane une sorte de corporation de fonction- 
naires participant efiicacement au gouvernement de 
la France. Ne voit-on pas que sans rien bouleverser, 
sans rien innover, sans partir en guerre centre Tau- 
torit6 n^cessaire et supreme du Parlement, cette cor- 
poration existe et qu'il suffit de la laisser suivre ses 
destinies et d^velopper son role? R6servons ces con- 
siderations g6n6rales pour la fin, pour Theure oil 
ayant regards successivement toutes nos administra- 
tions, essayant de les voir d'ensemble, nous aperce- 
vrons peut-6tre la constitution harmonieuse des 
organes de la nation. Pour Tinstant, je n'ai qu'a 
exposer brifevement ce qu'est le corps auquel je suis 
si heureux et si fier d'appartenir, ou j'ai trouv^ depuis 
vingt-deux ans avec tant d'exemples de d^voaement 
passionn(^ et efficace h la nation, des encouragements 
et des amities qui ont ^te Torgueil et la joie de ma vie. 



Par une distinction, qui semble d'abord naturelle, 
les besognes du conseil d'etat sont divis6es en deux 
grandes categories : les contentieusesou judiciaires, 
les administratives. — Dans les premiferes, le con- 
seil ^st un tribunal et rend des arrets souverains. 
Dans les secondes, il n'est qu'un donneur de con- 
seils et ceux, auxquels il les donne, peuvent n'en tenir 
aucun compte. Les m^mes hommes sont aujour- 
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d'hui les juges supr^mes du ministre ; deraain, ses 
humbles conseillers. De leurs avis, les plus dis- 
cut^s^ les plus r6iI6chis> dans les matidres les plus 
graves pour la nation, le ministre peut^ k sa guisej 
ne tenir aucun compte. 



Comme tribunal, le conseil statue d'abord sur tous 
les recours contre les decisions des conseils de pre- 
fecture : il connait ainsi en appel des decisions de 
ces conseils sur les contraventions de grande voirie, 
les reclamations en matiere de contributions directes, 
les contestations relatives au domaine national, le 
contentieux des travaux publics ou des marches de 
fournitures, les Elections aux conseils d'arrondisse- 
ment etaux conseils municipaux et toutes les affaires 
dont j'ai donn^ plus haut Fenum^ration. 

Ce que Ton peut dire au point de vue th^orique 
do Tattribution de ces affaires en premier ressort au 
conseil de prefecture, pourrait se dire aussi de Tappel 
devant le conseil d'etat ? II n'est pas toujours facile 
de donner de bonnes raisons pour justifier Tattri- 
bution au conseil d'£tat plutot qu'aux tribunaux 
ordinaires de beaucoup de ces contestations. Mais si 
nous consultons les justiciables, le point de vue 
change. Depuis cent ans qu'elles sont attributes au 
conseil d'fitat et jug^es par lui, elles ont ete, en fait, 
si bien jug^es, que les plaidours trouvent cette attri- 
bution naturelle et opportune. Cette raison empirique 
nous dispense pour le moment d'en chercher d'autres. 

Nous avons vu que le conseil de prefecture est 
un tribunal d*exception : il ne statue que sur les 
affaires qui lui ont ete expressement attribuees par 
les lois. II n'est pas, comme le tribunal civil de Tar- 
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rondissement, le juge de droit commun en matiere 
administrative. Quel est ce juge? Nos lois ne ie 
disent pas. Les auteurs ont longtemps accumul^ les 
raisonnements pour prouver que ce juge ne pouvait 
Hre que le ministre. Nous avons vu que cette Ui^orie, 
qui reposait principalement sur un jeu de mots, est 
g6n6ralement abandonn^e. Que reste-t-il ? Noas 
n'avons plus le choix. Le conseil de prefecture et le 
conseil d'etat ^tant les seuls juges administratifs, et 
le conseil de prefecture etant un juge d'exception, 
c'est assurdment le conseil d'£tat qui est le juge de 
droit commun en matiere administrative. Par conse- 
quent, toutes les fois qu'un proems, administratif par 
sa nature, n'a 616 d6i6r6 express^ment h aucune juri- 
diction, nous devons le porter directement devantle 
conseil d'Etat qui statue ainsi en premier et dernier 
ressort. C'est ainsi qu'il a 6i6 appeie & connattre 
notamment de toutes les actions en indemnity contre 
rfltat, des litiges entre des communes ou entre uoe 
commune et ses agents. 

Le conseil d'£tat statue ^galement en premier et 
dernier ressort directement sur certains litiges qui lui 
sont attribu6s par les lois, par exemple : sur les pen- 
sions ; sur les contestations en matiere d'^lections au 
conseil general. 

Ici j'ouvre volontiers une parenth&se et redis 
h plus forte raison du conseil d'l^tat ce que j'ai 
d6ja dit du conseil de prefecture. Cette regularite 
des elections est une condition du fonctionnement 
normal du regime democratique ; il est necessaire 
qu'elle soit assuree. Est-ce contentieux proprement 
dit ou haute surveillance administrative? Lorsque 
le conseil decide qu'un conseiller municipal ou un 
conseiller general n'est pas eluparce que des buUe- 
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tins ont ^t^ mal compt^s, ou F^lection, corrompue 
par des distributions d'argent, est-ce un jugement 
au sens propre du mot, ou une decision administra* 
live intervenant moins dans Tint^rt^t des concurrents 
de r^lu que dans celui de leurs 61ecteurs, c'est-^-dire 
de la nation? La qualification no fait pas grand'chose ; 
ce qui nous importe^ c'est que Tordre et la rdgularitd 
soient maintenus dans le choix des fonctionnaires 
^lus. 

A ce point de vue, on a fait souvent rcmarquer com- 
bien il dtait peu lopique que la reconnaissance de cet 
ordre et de cette r^gularit^, en ce qui concerne les 
principaux des fonctionnaires 6\us, les s<^nateurs 
et les d6put^s, apparttnt aux ^lus eux-mSmes. Com- 
ment faire juger avec sdrdnit^ une election par ceux 
qui sortent de la lutte ^lectorale et en qui fument 
encore ses ivresses et ses rancunes ? Plusieurs hommes 
politiques ont done demand^ que ces Elections, comme 
toutes les autres, fussent attributes au conseil d'Etat. 
Dire que le conseil d'£tat examinant les operations 
dlectorales du S^nat et de la Chambre deviendrait en 
quelque mani&re sup6rieur au Parlement, ne veut rien 
dire du tout, L'employfi d'octroi, qui v6rifie si le 
ministre n'introduit pas de gibier en fraude^ n'est pas 
sup^rieur au ministre. D*aiileurs toutes ces vaines 
considerations de hi6rarchie ne nous int^ressent 
pas, nous autres citoyens : seul, notre int^r^t, Tin- 
t6r&t de la nation est en jeu. La revision des opera- 
tions electorales des conseils g^neraux et desconseils 
municipaux est faite avec uno attention scrupuleuse 
et une impartiality absolue par le conseil d'Etat. Par la 
force des choses il ferait de m6me la revision des 
operations eiectorales du Senat et de la Chambre, 
qui actuellement diminue periodiquement Tautorite 
du Parlement. 
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Enfin le conseil d'Etat statue en premier et der- 
nier ressort sur tous les recours formes par les 
citoyens centre les actes adminislratifs que ces ci- 
toyens considferent comme un « excfes de pouvoir » ; 
Iraduisons en langage clair : contre tous les actes 
illegaux ou injustes des administrateurs de France. 

C'est ici, sinon en nombre, du moins en impor- 
tance^ la principale attribution du conseil d'Etat 
statuant au contentieux : il suffit de T^noncer pour 
en montrer la grandeur. Que tous les citoyens, les 
plus humbles, les plus obscurs, soient assures de 
pouvoir faire annuler et reformer I'acte du plus 
puissant des administrateurs, lorsque cet acte est 
vicie par la passion, Tinjustice, Tignorance, oa 
simplement d^passe ce que tous les autres indi- 
vidus qui composent la nation peuvent attendre de 
chacun, en ^change des services qu'ils lui rendent, 
cette notion est k la fois si grande et si simple 
qu'elle nous paraft un des fondements de toute 
soci^td humaine. Or elle n'existe pas dans nos in- 
nombrables lois. L'honneur, le plus grand honneur 
peut-dtre du conseil d'Etat, qui depuis un si^cle a 
accumul6 tant de titres a la gratitude de la nation, 
est d'avoir fait sortir cette id^e de sa comprehension 
de la vie sociale bien plus que de Tamas des textes. 

Nous sommes encore loin de la realisation int6- 
grale de la conception. II est d&'jk surprenant et 
tr^s consolant qu'elle ait pu 6tre mise en train par 
le seul efiFort de reflexion de quelques fonctionnaires 
d^voues a la nation, quoiqu'elle contredise si forte- 
ment tout le Ktichisme autocratique dont notre cer- 
velle est impr^gnee. 

Avec une passion poussant au prdjug^, la Consti- 
tuante avait pr^tendu d^fendre les administrateurs 
contre toute ing^rence des tribunaux. Les adminis- 
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trateurs ^taient-ils done infaiUibles. Poiivaient-ils 
dans la limite de leurs attributions tout se permettre? 
Lalogiquene contraignait-ellepas d'admettre tout au 
moins un recours devant le sup^rieur hi^rarchique, 
devant le ministre? Une loi des 7-14 octobre 1790 
Tadmit k propos d'une difficult^ qui s'^tait 6\ey6e 
entre le Directoire de la Haute-Saone et la munici- 
pality de Gray. C'6tait une decision d'esp5ce. On n'en 
lira pendant longtemps aucune consequence. Plus 
tard lorsque le conseil d'etat organisant sa proce- 
dure pour leslitiges administratifs^ chercha, lorsqu'on 
lui demandait de donner son avis sur Tannulation 
d'un acte administratif pour exc^s de pouvoir, une 
base dans les textes^ il d^couvrit et utilisa copieuse- 
ment cette loi tr^s oublide de 1790. D'ailleurs on etait 
toujours dans le systfeme du simple avis donn6 au 
chef de la nation m^me en matiere contentieuse. En 
ce qui concernait Tannulation de tous les actes des 
administrateurs, cette notion paraissait indiscutable, 
et la section du contenlieux donnait en cette matifere 
plutot des avis administratifs que des avis contentieux 
au souverain de la nation. A vrai dire, dans toute 
cette p^riode, Tannulation n'a pas jou6 un trfes grand 
role. Pendant les cinquante premiferes ann(^*es, dix a 
vingt avis de ce genre par an ; pendant le second 
Empire, une quarantaine : la plupart etaient des avis 
indiquant qu'il y avail lieu de rejeter la demande 
d'annulation. 

Mais en 1872, modification profonde. Le conseil 
d'£tat devient un veritable tribunal. Pour les affaires 
contentieuses ordinaires, pas de difficultes; mais 
pour Tannulation des actes des administrateurs, 
va-t-il, r^pudiant enlin les craintes vaines de la 
Constituante, cr^er ce tribunal supreme des actes de 
tous les administrateurs, m^me des plus haul places, 
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mSme de ceux qui pensent commander aux autres. 
et donner k la nation la garantie n^cessaire contre 
toussesgouvernants? Pourra-t-il, en matiere d'excfes 
de pouvoir, agir comme lorsqu'il n'^tait, mSme en 
mati^re contentieuse, que le Conseil du Souverain? 
Tous les principes ^taient renvers^s. Tout d'abord le 
Conseil d'£tat h^sita. Mais bientot il reprit conscience 
de sa mission. 

Gette ^tude g^n^rale ne comporte pas Texpose 
memerapide de cetle jurisprudence, expos^ d'ailleurs 
fait bien des fois avec une incomparable maitrise. 
R^cemment, mon collfegue Teissier a 6crit, sur les 
actes de la puissance publique, un traits d'une philo* 
sophie et d'une science profondes, dans lequel il Qxe 
les 6tapes d'une par1;ie de cette jurisprudence. 

Actuellement tout FranQais pent demander au con- 
seil d'£]tat I'annulation de lout acte des administra- 
teurs pour incompetence, inobservation des formes 
prescrites, violation de la loi ou des droits acquis, 
emploi du pouvoir donn^ a Tadministrateur dans un 
but autre que celui pour lequel ce pouvoir a 6le 
donn^. 

Pour obtenir cetle annulation, il suffit de prouver 
un int^r^t a Tannulation de Tacte et la notion de 
cet int^ret s'^largit de jour en jour. Pendant long- 
temps encore incertaine, opprimde par le passe, la 
jurisprudence du conseil d'fitat exigeait que Tint^ret 
ixii direct et personnel, et dans la traduction de ces 
qualificalifs arbitraires se montrait fort timide. Aiosi 
elle n'admettait pas que I'habilant d'une commune 
put atlaquer des actes ill6gaux de son Conseil mu- 
nicipal parce qu'il en patit comme contribuable; 
que des professeurs pussent se pourvoir contre une 
nomination irr^guli^re k Tun des emplois r6serv6s a 
ces professeurs. 
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Mais depuis quelques ann^es, le conseil d'Etat 
s'orieale nettement vers une conception plus ration- 
nelle de son rdle dans une d^mocratie. U annule 
maintenant sur le recours de contribuables des deci- 
sions municipales qui engageraient ill^galement les 
finances municipales ; il annule sur la demande des 
fonciionnaires d'une administration des nominations 
irr^guli^res faites par le ministre. L*annulation est 
absolue, non seulement k regard de celui qui Ta de- 
mand^e, mais h regard de tous. Elle est retroactive. 
Le recours est exempt de formes et k peu prfes 
exempt de frais. Un recours en excfes de pouvoir 
qui est dispense d*avocat ne coAte pas cent francs 
si Ton perd son procfes, et rien si on le gagne. 

L'importance de cette garantie accord^e a tous les 
Fran^ais contre les abus des administrateurs est ^vi- 
dente. Est-ce, comme Font fait remarquer de savants 
professeurs, une resurrection de cette action popu- 
laire des Romains qui permettait au premier venu de 
supplier k Tinertie des magistrats, en faisant un pro- 
ems dans Tinteret public? Est-ce bien du contentieux 
proprement dit ? Ou un acto d'administration supd- 
rieure? Yoild, avouons-le, qui nous importe peu. Ce 
qui nous importe, par-dessus tout, c'est que nous 
soyons assures tous, qui que nous soyons, de pou- 
voir faire abolir par des gens impartiaux et comp^- 
tents, Facte abusif dont nous p^issons en quelque 
inani5re et il est admirable que cette garantie si 
n^cessaire nous ait 6l6 enfin accord^e non par quel* 
ques-unes de nos innombrables lois, mais par la 
seule pratique d'une jurisprudence intelligente. 
Souhaitons que cette jurisprudence continue k se de- 
velopper rationnellement et que tot ou tard la repara- 
tion compile du prejudice cause soitjointek Tannu- 
lation, car cette reparation doit appartenir & celui 
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qui prononce I'injustice de Facte, cause du prejudice, 
D6s maintenant raugoientation du nombre des 
pourvois pour exces de pouvoir marque nettement 
le sentiment des citoyens sur les garanties qui leur 
sont ainsi donnees. 11 y a vingt ans, le nombre de 
ces pourvois n'etait pas de cent par an. Aujourd'hui 
il d^passe trois cents. 

Telles sont les attributions du conseil d'fitat sta- 
tuant au contentieux : Bon an, mal an, il juge ainsi 
environ : trois cents exces de pouvoirs ; deux cents 
affaires de travaux publics ; trois mille affaires de 
contributions; quatre cents affaires de pensions; cent 
affaires diverses (contraventions, proces entre com- 
munes, etc.) ; les ann^es deflections aux Conseils ge- 
n^raux ou aux Conseils municipaux, plusieurs cen- 
taines de reclamations concernant ces Elections lui 
sont en outre soumises : au total de quatre mille 
a cinq mille affaires par an. L'importance crois- 
sante de ce role contentieux a oblige k d^veiopper 
Torganisation de la section du contentieux. Pour 
toutes les affaires principales, TAssemblee g^n^rale 
du contentieux a et6 conserv^e telle qu'elle avail 
ei6 imagin^e par le second Empire : conseillers 
de la section ordinaire du contentieux auxqueU 
viennent se joindre deux d^legu^s de chacune des 
quatre sections administratives, Mais pour les petites 
affaires qui sont jug^es par la section du contentieux 
et ne vont pas a Tassembl^e g^n^rale, des sections 
suppl^mentaires ont &1& cr66es avec des Elements 
pris dans les sections administratives, Actuellement 
sur vingt-six conseillers d'fitat, vingt-deux sont ;n 
meme temps juges au contentieux, et, dans une I es 
courte pdriode, tons sont appel^s ainsi k devc ir 
non seulement des administrateurs, mais des ju' s. 
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La procedure devant les tribunaux administratifs 
diflr&re complfetement de la procedure devant les tri-- 
bunaux civils et c'est Ik un trait remarquable de 
noire organisation sociale. 

<c 11 existe une procedure administrative; k la v6rit4 
il en existe m^me plusieurs. » L'un des commenta- 
ieurs les plus justement estimds de nos lois admi- 
nistratives, explique et justifie cette phrase un peu 
hardie, en ajoutant que si les details des formes de- 
vant le conseil d'Etat et le conseil de prefecture 
ne sont pas identiques, le principe g^n^ral de la pro- 
cedure suivie devant ces juridictions reste constant. 
Disons tout de suite qu'il est tr^s sup^rieur au prin- 
cipe de la procedure suivie devant les juges ordi- 
naires. 

Cette procedure dite administrative, presque dans 
toutes ses parties, a^t^ organis6e empiriquement par 
le juge, et ce juge pr^occupd exclusivement de Tin- 
ter^t des plaideurs ne s'est inspire que de la raison et 
de la justice. Presque constamment il a pris le contre- 
pied de la procedure dite civile. Les differences de 
detail entre la procedure devant le conseil d'Etat et 
celie devant le conseil de prefecture sont generale- 
ment h Tavantago de cette dernifere. EUes indiquent 
une fois de plus combien toutes ces formations sont 
contingentes et peu coordonn^es. La procedure du 
conseil de Prefecture est parfois meilleure que celle 
du conseil d'Etat parce que celie-ci date de la pre- 
miere moitie du sifecle dernier et Tautre de 1889. 

Devant ces deux juridictions, I'instruction est 
dirigee en principe par le juge; ici plus de juge 
p (sif assistant paisiblement de son fauteuil au duel 
d \ parties comme dans la procedure ordinaire. Un 
ji ge actif, charge de faire surgir la verite> ayant k 
U it instant la responsabilite du proems. D^s le debut. 
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devant le conseil d'Etat, ce caractfere apparaft d'aoe 
fagon significative : Tinstance est introduite par une 
requite adress^e au juge et non par un ajournement 
au d^fendeur. Le d^fendeur est mis en cause d'ayoir 
a produire ses raisons par une ordonnance du juge : 
la requite en defense, qu'il pr^sente, est ^galemenl 
adressee au juge. Tons les incidents donnent lieu a 
une decision du juge. La communication des requetes 
d'une partie ^Tautre, toujours ordonnde par le juge^ 
est faite par huissier, s'il s^agit du conseil d'Etat, par 
simple voie administrative s'il s'agit du conseil de 
prefecture. Cette difference est k Tavantage du conseil 
de prefecture. 

L'initiative constante du juge n'interdit point 
aux parties de recourir a des conseils ou h des re- 
pr6sentants. Devant le conseil d'Etat on a cr6e, 
d^s Torigine, des avocats qui sont les seuls interme- 
diaires admis et dont le minist^re est m^me impost 
obligatoirement en principe. Seuls ils ont le droit de 
signer les mdmoires et requites des parties et de 
presenter pour elles des observations orales a I'au- 
dience. Ge sont les soixante avocats au conseil d'Etat 
et a la Gour de cassation qui aussi, devant la Gonr 
de cassation, dont la procedure a de Tanalogie avee 
celle du conseil d*Etat, confondent si utilement eo 
leur personne le r61e de Tavou^ et celui de Tavocat. 
Ont 6i6 dispenses de Tintervention obligatoire de 
Tavocat au conseil d'Etat les recours pour exc^ de 
pouvoir, en mati^rede contributions directes, de pen- 
sions et d'6lections. En fait done Tintervention de 
I'avocat ne demeure obligatoire que pour plusiears 
categories d'affaires, notamment pour les affaire de 
travaux publics. 

Aupr^s du conseil de prefecture^ aucua intei ne- 
diaire obligatoire; la loi de 1889 a facilite seulei ent 
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rintervention des avou^s en leur reconnaissant for- 
mellement le droit de repr^senter leurs clients sans 
procuration speciale et en permettant en leur favour 
le d^placement des pieces. 

La procedure est ecrite : le juge s'instruit sur des 
pieces qui doivent contenir non seulement toutes les 
conclusions, mais tons les moyens des parties : un 
moyen nouveau ne peut 6tre produit pendant le 
ddbat oral, il faut recommencer I'instruction Ecrite. 

Enfin, toutes les affaires sont jug^es sur rapport 
^crit du fonctionnaire charge de I'instruction, tandis 
qa'en matifere civile cette procedure est exception- 
nelle. Au conseil d'Etat, un d6bat oral peut bien venir 
se joindre au rapport ^crit et aux m^moires des 
parties pour les affaires principales, seules jugdes en 
seance publique : mais ce d^bat oral n'est jamais et 
ne peut 6tre que le complement des mfimoires ; 
pour les petites affaires jug^es seulement en section 
et sans avocat, la seance n'est pas publique ; on peut 
dire que Tinstruction ^tant enti&rement achev^e, par 
les m^moires des int6ress6s et le rapport du juge, 
I'audience publique n'a plus d'intdrSt; il ne s*agit 
plus d'un d6haX, mais d'un d^lib^rd. Au conseil de 
prefecture, Taudience est toujours publique. 

Au conseil d'Etat, Tinstruction et le rapport ^crit 
qai la resume sont faits g^n^ralement par un maftre 
des requdtes, ou un auditeur, quelquefois, quand 
I'affaire est particuliferement importante par un con- 
seiller d'Etat. Le dossier est remis ensuite avec ce 
rapport ^crit au commissaire du gouvernement qui 
examine I'affaire a son tour. Le mattre des requetes, 
investi de ces fonctions, n'est pas, comme Tappella- 
tion de commissaire du gouvernement semble- 
rait rindiquer, un repr^sentant special du gouver- 
nement, cbarg^ de conclure dans chaque affaire sui- 
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vant les opinions actaelles des chefs de la nation : 
il est un organe de contr61e dont I'exp^rience a r^ 
vel^ Tutilit^, une sorte de rdviseur qui vient garantir, 
par un nouvel examen du dossier, la vaieur de Tins- 
truction et du rapport pr^sent^ par le rapporteur. 
II exprime son opinion k ce sujet par un expose oral 
de Taffaire dans la stance oh est examine ce rapport 
et donne a son tour ses propres conclusions. Au 
Conseil de Prefecture, les fonctions de commissaire 
du gouvernement sont remplies par le secretaire 
g6n6ral de la Prefecture. Cette creation empirique de 
la jurisprudence administrative, cette institution dun 
controle garantissant I'activite des jilges charges de 
rinstruction et Tdtude attentive des dossiers, n'a pas 
peu contribue a la hauteur des vues et k Tunite de la 
jurisprudence administrative.Un commencement d'or- 
ganisation analogue existe dans la procedure civile : 
la communication obligatoire de certaines affaires an 
procureur de la R^publique, la possibility pour lai 
de prendre connaissance de tons les dossiers repon- 
dent aux m^mes preoccupations. Mais dans la pro- 
cedure civile, cette communication au minist^re public 
reste trop souvent th^orique, tandis que, dans Tadmi- 
nistrative, elle est essentielle. 

Tels sont les traits principauxde la procedure admi- 
nistrative, procedure moderne, imagin^e, combin^e, 
simplifiee par le juge suivant les necessites de notre 
vie presente. L'autre, la civile, reste la procedure de 
Louis XIV et du passe. Assurement toute reforme 
de celie-ci doit, comme on Fa fait en Autriche, s*ins- 
pirer directement des systcmes auxquels est an re 
lejuge administratif. 
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Les attributions conlentieuses du conseil d'Etat font 
Tobjet d'admirables traitds ou d'articles savants. A 
ses attributions administratives, ^ peine quelques 
lignes : la proportion manque d'6quitd. Chacun se 
doute bien pourtant que depuis cent ans le conseil 
d'Etat a ^t^ associd i toutes les grandes affaires ad- 
ministratives de ce pays. Le nom mfime de « conseil 
d'Etat » veut exprimer principalement ce role. 
Mais que fait alors exactement le Conseil d'Etat? 
Laissons Thistoire qui nous ramfenerait loin en ar- 
riere: prenons seulementle present. Le conseil d'Etat 
donne son avis chaque annee k peu pres sur trente 
mille affaires. Dans ce chiffre, les pensions civiles et 
militaires complent pour vingt-quatre mille. Restent 
encore six mille dossiers. lis concernent principale- 
nient: les delimitations territoriales nouvelles; la crea- 
tion de tribunaux divers : tribunaux de commerce, 
conseils de prud'hommes ; la creation de chambres 
de commerce, de bourses de commerce, de salles de 
▼entes publiques ; ;le controle sup^rieur des affaires 
de Tadministration departementale et communale : 
emprunts^ impositions extraordinaires des d^parte- 
ments et des communes ; la reconnaissance d'utilit6 
publique des socidt(5s; les grandes affaires de voi- 
rie; les travaux publics, chemins de fer, canaux; 
les concessions de mines ; les concessions de prises 
d*eaux, etc. 

Dans toutes ces affaires, le conseil intervient, non 

seulement pour surveiller la rdgularit^ de Top^ra- 

tion, mais pour d^fendre Tint^^nU supdrieur de la 

nation. Lorsqu'il estime que le projet pr6par6 par 

' ^ rainistre doit ctre modi(i6 ou abandonn6, il Tcx- 

rime par des notes ou des avis longuement moti- 

's expliquant pourquoi Taffaire est mal engagde, 

al presentee, ou mauvaise pour la nation. Or, le 
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ministre est juge souverain de savoir s'il doit tcnir 
un compte quelconque de ces avis ; souvent il n'eo 
tient aucun. L'avis est pour lui seul; cet avis doit 
demeurer aulant que possible secret; quiconque en 
parlerait trop librement pourrait recevoir sur les 
doigts; « il ne faut pas embarrasser le gouverae- 
ment » : c'est la pure tradition du premier Empire. 

II peut arriver que des avis longuement discut^s, 
dont tous les termes ont 6i6 pesds, soient trait^s 
comme une simple formality. Le conseil d'Etat 
a et6 consults : la loi est satisfaite : peu importe 
ce que le conseil d'Etat a dit. Avant m^me que la 
deliberation ne commence, les repr^sentants d'on 
ministre laissent parfois entendre que la volonte de 
cc ministre est fix6e et qu'il passera outre, au besoin, 
a Tavis du conseil. Ainsi pouvait faire, en principe, 
avant 1872, le chef de la nation, des avis donnas 
par le conseil d'etat m&me en matiere contentieuse. 
Avant cettc date tous les avis donnas par le con- 
seil d'etat etaient sur le meme pied : de simples 
conscils. Depuis 1872, en matiere dite contentieuse, 
il decide souverainement, publiquement; dans les 
mati^res dites administratives, il reste un conseiller 
secret, souvent une Cassandre. Cette difference radi- 
cale d'un instant k Tautre entre la valeur de Topiniou 
des m^mes hommes repose-t-elle sur une notion 
rationnelle? D'abord il semble qu'elle est fondee, 
que le rdle des conseillcrs d'etat dans les deux cas 
n'est pas le mdme. A qui reflechit, la chose neparait 
plus aussi evidente. 

Lorsque, apr^s une longue instruction, sur 1 ela- 
blissement d'un reseau de tramways qui a p - 
voque des protestations de tout genre, qui va 
poser a un departement des charges excessives, i 
est de nature a compromettre pour longtemps i 
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situation financi^re du d^partement et peut-ctre la 
sdcurit^ sur les routes, qu'on veut conc^der k un 
entrepreneur d'une honorabilit^ douteuse ou d'une 
incapacity notoire^ le conseil d'Etat prononce qu'il 
n'y a pas lieu de donner suite a ce projet, n'est- 
ce pas une sorte de jugement qu'il prononce, et un 
jogement dans lequel il defend, non pas peut-dtre 
I'int^rdt de tel ou tel particulier nommdment 
d6sign6, mais Tint^r^t de toute une fraction de la 
nation, souvent de la nation tout enti^re? La decision 
dans ce cas n'a-t-elle pas une autre port^e que la 
decision prise sur une taxe de chiens, ou mSme sur 
Tabus de pouvoir commis par un maire rural? Ce 
jugement sur Futility publique d'une entreprise dont 
le sort bon ou raauvais sera li6 a la prosp^rit^ d'une 
region, peut^il dans un regime d^mocratique dtre 
traits comme un simple conseil et une vaine forma- 
lite? 

Lorsque, apr^s une instruction non moins longue 
oil les demandeurs se sont dispute avec une ardeur 
extraordinaire une concession dans laquelle sont 
enferm6s des centaines de millions et peut-6tre des 
milliards, le conseil d'Etat decide que la concession 
doit 6tre donn^e k tel demandeur et non pas a tel 
autre et fixe les conditions auxquelles cette conces- 
sion doit etresubordonn^e, sa decision ne doit-elle 
avoir d'autre valeur que celle d'un discret avis mur- 
mure k I'oreille d'un ministre qui passe et n'avons- 
nous pas, nous citoyens, un int^rdt capital k trouver 
dans I'intervention et la responsabilit^ de fonction- 
naircs permanents, impartiaux et devoues a la na- 
ion la garantie que seule^ la preoccupation de 1'^- 
|uit6 et des inter^ts supdrieurs de la nation dictera 
/attribution de la mine? 
Lorsque le conseil d'Etat statue surles tarifs d'oc- 
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troi d'une ville^ d6sirons-nous que son intervention 
soit une complication administratiye de plus ou qu'elle 
nous protege contre les fantaisies fiscaies d'une 
administration locale et Tinsouciance d'un ministre? 

Lorsque le conseil d'etat examine un traits passe 
par une administration municipale pour la distribu- 
tion de Teau, du gaz, de T^lectricitd dans une grande 
ville, lorsqu'aprfes un long examen, il juge que ce 
traite, marque de Tinexp^rience, serait funeste pour 
les flnances de la ville et contraire aux intdr^ts des 
consommateurs, exprime-t-il un vague sentiment 
n'ayant de valeur que dans la mesure ou le ministre 
aura pris la peine de lire Tavis et consenti a le 
retenir, et sufBt-il d'une d6marche de quelques con- 
seillers municipaux influents pour annuler une opi- 
nion dont I'expression est comptee nalvement par 
nous tons comme une garantie ? 

Je pourrais multiplier les exemples. Des plus 
importantes aux moindres affaires examinees par 
le conseil statuant administrativement, Tinterven- 
tion du conseil, dans un regime d^mocratique comme 
le notre, doit etre autre chose qu'un humble conseil 
au ministre d'un jour. G'est parce que nous consi- 
derons encore obstinement le ministre comme un 
douzieme d'Empereur que nous acceptons si facile- 
ment des errements manifestement contraires a nos 
inlerets les plus certains. L'intervention du conseil 
n'est plus une formality destinde k ^clairer le chef: 
c'est une garantie pour la nation. 

Faut-il done aller jusqu'^ donner a ses avis une 
force obligatoire et ne rdserver au ministre que le 
droit de ne pas donner suite a Taffaire? 

Sans doute cette conclusion est dans la logiq 
inevitable et Ton y arrivera tot ou tard. Repren 
6 lecteur, la liste des affaires que je viens d'6nur 
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rer et dis s'il en est une seule ou tu puisses aper- 
cevoir un int^r^t quelconque au droit pour le mi- 
nistre de passer outre k I'avis du conseil d'Etat. 
Droits imprescriptibles du gouvernement, pouvoirs 
necessaires du ministre ! Nous avons reconnu que 
ces vieilles interjections n'avaient plus de sens dans 
une d^mocratie. Lorsqu'une assembl6e compos^e de 
gens comp^tents a prononce qu'un projet est mau- 
vais et doit (^tre remanie ou abandonn^, quel interet 
nous autres Frangais avons-nous a donner au mi- 
nistre le droit de passer outre? Un int^rfit gouverne- 
mental? Nous savons assez ce que veulent dire ces 
vagues mots, et de quels int^rets particuliers et ^lec- 
toraux est trop souvent fait cet int^rOt gouverne- 
mental. En attribuant au conseil en matiere adminis- 
trative le simple role de donneur d'avis au ministre, 
on fausse dans Tesprit m^me des conseillers la veri- 
table notion de leur mission. lis sont ainsi incites 
a dire h propos de projets unanimement reconnus 
mauvais : « A quoi bon s'y opposer ? Le gouverne- 
ment passerait certainement outre a notre avis; cela 
cr^erait un fdcheux precedent. Autant prendre pour 
raison decisive la volont6 du ministre et voter le 
projet. » 

Les ministres eux-memes tiennent-ils tant que cela 

a cette dangereuse prerogative? La plupartdu temps, 

aucunement. EUeles expose k des sollicitations insup- 

portables et plus dun a ddplor^ de n'ctre pas lie par 

les avis du conseil d'Ktat dans toutes ces mati&res 

on des intdrOts prives s'agitent et s'opposent a I'in- 

leret veritable de la nation. Mais n'arriverions-nous 

"^as ci faire ainsi du conseil le juge de I'intercH public 

. le maitrede la nation? En aucunefayon. Oublions- 

)U8 que le Parlemcnt reste Tautorite supreme 

le controleur souverain de Tadministration du 
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pays? Si la decision du conseil d'£tat provoquait 
des reclamations, c'est devant le Parlement que ces 
reclamations devraient dtre port^es, et c'est lui seul, 
aprfes un debat dans lequel toutes les raisons dans 
un sens ou dans i 'autre seraient expos^es, qui fixe- 
rait deiinitivement la decision k prendre par le mi- 
nistre. 

Mais ne demandons pas d'un seul coup une r^- 
forme si contraire aux traditions c^sariennes et heur- 
tant trop brusquement les prejug6s de tant de gens. 
Gontentons-nous de demander que les decisions pri- 
ses portent simplement : « conform^ment ou contrai- 
rement k Tavis du conseil d'£tat », qu'il soit donne 
communication a tout interess^ de cet avis et que 
le ministre qui prend une decision contraire, insere 
au Journal Officiel un rapport expliquant pour- 
quoi. Ainsi chacun assumera sa responsabilit^^ le 
conseil d'fltat et le ministre, tandis qu'actuellemeot 
nous ne connaissons qu'une association anonyme 
d'irresponsabilit^s. 



N'est-il done pas des cas oil le conseil d'etat doit 
donner un simple avis? Ces cas sont nombreux et de* 
vraient r<5tre plus encore. A tout instant Tadmi- 
nistrationa besoinde conseils proprement dits; ques- 
tions juridiques a r^soudre, ligne de conduite a 
fixer, examen p^riodique de certaines affaires. Oik 
devrait-elle trouver les competences, Tesprit pra- 
tique et le sens juridique n^cessaires. Au conseil 
d'Etat dont les membres seraient d'autant plus aptes 
a ce genre de consultations qu'ils y seraient plr^ 
rompus. Of:, soit tendance instinctive des adminii 
trations actives, soit parfois competence insufiisani 
du conseil d'Etat, c'est presque toujoars a des con 
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missions sp^ciales que les minisLres s'adressent en 
pareil cas. Le nombre de ces commissions s'est mul- 
tipli6 extraordinairement. Plusieurs sont permanentes 
et comprennent des membres du conseii d'fltat ; 
mais elles ne sont pas li^es assez dtroitement k ses 
attributions ; elles se chevauchent, s'entrecroisent 
et prennent une peine extreme pour des r^sultats 
hypoth^tiques. On nomme commissions sur com- 
missions, des sous-commissions, des commissions 
pl^niires. Des superpositions de gens liment ind^fini- 
ment un texte qui a Tusage est parfois reconnu inap- 
plicable. II en est qu'on oublie dans quelque sous-sol 
de ministfere. Sous des minist^res successifs, ils se 
hdtent lentement et lorsqu'ils croient enfin toucber 
au but^ ils apprennent stup^faits que le ministre en 
fonctions a des id^es diam^tralement oppos^es h ce- 
lui qui les a nommds et qu'il vient, par une decision 
improvis^e en vingt-quatre heures, d'an^antir leur 
travail. Ajoutons, que disperses dans vingt commis- 
sions diverses, les fonctionn aires actifs passent la 
moiti^ de leur vie a courir de Tune k Tautre. 

A cette manie qui s^vit redoutablement en France, 
une bonne organisation du conseii d'Etat devrait cou- 
per court. C'est k chaque section comp^tente que Tad- 
ministration active doit demander tons les avis dont 
elle a besoin ; c'est k la section de s'arranger pour 
fournir ces avis aussi diligemment et aussi complfete- 
ment que possible, et s'il est utile d'adjoindre k la 
section des competences sp^ciales et de la renforcer 
pour la circonstance, le president de la section doit 
recevoir tons les pouvoirs n^cessaires. 

Mais les attributions legislatives du conseii d'£tat, 
vous n'en parlez pas. Ne sont-elles ou ne devraient- 
elles pas dtre les principales? 
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Je sais que c'est 1^ une opinion courante. Depuis 
vingt-deux ans j'ai rencontr6 pen de gens s'interes- 
sant & mon metier qui ne m'aient dit : a Ah ! qae ne 
vous fait-on faire les lois ! » Et non seulement de ces 
gens du monde qui savent vaguement que le coaseil 
d'fitat au temps du premier Empire a jou^ un grand 
rdle dans la confection des lois et ne se rendent pas 
trfes bien compte de la difif^rence d'un Empire avec 
une R6publique d^mocratique, niais mdme des horn- 
mes politiques. 

La tradition veut que tout nouveau ministre de la 
Justice vienne, au moins une fois, assister aux stances 
du conseil d'£tat dont il est nominalement le presi- 
dent. Jadis on nous faisait mettre en habit pour cette 
c^rdmonie; un plus juste sentiment des moeurs de- 
mocratiques nous a dispenses de cette formality. 
Ayant d'aller prendre stance, le garde des Sceaux 
nous r^unit dans un vaste salon blanc et rouge qui 
ne manque pas d'allure et qui vit au temps du Re- 
gent d'autres reunions. Nous entendons alors deux 
discours, le discours du Vice-President du conseil 
d'Etat souhaitant la bienvenue au ministre de la Jus- 
tice et la reponse de celui-ci ; agr^able moment; je 
n'ai jamais tant entendu dire de bien du corps au- 
quel j'ai Thonneur d'appartenir. J'ai vu passer ainsi 
vingtet un ministres de la Justice; je n'ai pas souve- 
nance qu'un seul ait omis de d^plorer notre faible 
participation a Toeuvre legislative et de promettre 
qu'il tdcherait de nous y associer plus complfete- 
ment. 

Nous faire preparer les lois ? D'abord seraient-elles 
beaucoup mieux faites? C'est une erreur de croi' 
que le S^nat et la Chambre n'ont pas des comp. 
tences juridiques suffisantcs. Senateurs et d^pnt 
font beaucoup trop de lois, mais ils ne les font pas 
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mal. Et puis ce n'est pas du tout notre rdle de faire des 
loisy de dire les opinions communes de notre nation. 
Cast le rdle des fonctionnaires du Parlement, et ce 
rdle essentiel n'appartient et ne peut appartenir qu'^ 
eux. S'il plait au Parlement d'avoir I'avis du conseil 
d'Etat sur un projet de loi ou k un ministre qui pr^- 
sente un projet de loi de le faire ^tudier par le 
conseil d'Etat, comme ils pourraient s'adresser k 
n'importe quelsp6cialiste, rien de mieux; mais on ne 
saurait songer k imposer en quelque manifere cette 
consultation ou cette preparation aux Ghambres ou 
au ministre. L'utilitd seule qu'ils croient pouvoir en re- 
titer, k raison de la fagon mSme dont est composd 
le conseil d'Etat et des garanties de capacity qu'il 
olTre, domine toute la question. 

Voila pour les lois proprement dites. Mais nous 
avons vu que la pratique avait amen6 une divi- 
sion dans le pouvoir Idgislatif. Les details d*ap- 
plication des lois sont souvent fix^s par les ad- 
ministrateurs et notamment par le President de la 
R^publique. Pour les principaux de ces rfeglements, 
le conseil d'Etat est consults obligatoirement. LJi 
encore, comme en mati5re administrative ordinaire, 
il donne un simple avis ; le ministre, qui a demands 
obligatoirement cet avis, peut remanier le r^glement 
de fond en comble avant de le soumettre a la signa- 
ture du President de la R^publique. Le conseil d'Etat 
a^t^ consults, la forme est sauv^e. Ce n'est pas I2iune 
yaine hypoth&se. Si, dans toutes les mati6res tech- 
niques, on s'abstient g^ndralement, et pour cause, de 
t ucher au textc dlabor6 par le conseil d'Etat, dans 
1 utes celles qui ont pour objet des regies g6n6rales, 
i s tarifs ou des questions de personnel, par exemple 
1 rganisation du recrutement et de Tavancement 



400 LES FONGTIONNAraES DE LA JUSTICE 

des magistrals, la m^me reserve n'a pas toujours ete 
observ^e. G'est assur^ment une garantie de moins 
pour les citoyens. Du moment oil le l^gislatear ren- 
voie a un r^glement d'administratioo publiqae I'or- 
ganisation pratique des principes d'une loi qu*ilyient 
de voter, il ne parait pas excessif de demander que le 
r^glement soit bien Toeuvre des autorit^s qu'on doit 
consulter obligatoirement et particuli5rement de la 
plus haute, de celle qui par sa nature et sa composi- 
tion pr^sente le plus de garanties. Si la pratique, rui- 
nant les anciennes theories sur la division du l^gis- 
latif et de Tex^cutif, a amene cette scission des 
r^glements sociaux en lois, contenant principalement 
des regies g^n^rales, et en r^glements contenant sur- 
tout des details d'application, nous devons organiser 
avec le plus grand soin et la plus grande precision la 
procedure par laquelle est ^labor^e la partie d'appli- 
cation. Ce n'est pas la moins importante. Elle ne 
peut 6tre abandonn^e aux hasards des opinions mi- 
nist^rielles. Un corps permanent, pourvu de tradi- 
tions et de competences comme le conseil d'Etat, est 
seul qualifie pour T^laborer. G'est ainsi que dans noire 
organisation actueUe se transforme le rdle l^gislatif 
du conseil d'Elat ; c'est en ce sens, mais en ce sens 
seulement, qu'il doit participer efficacement k I'^la- 
boration des lois. 



Tel est le role du conseil d^Etat. Sa n^cessit^ dans 
un regime ddmocratique comme r^gulateur supr&me 
de Tadministration, repr^sentant permanent aupr^s 
des ministres de tous les services publics et de lev^ 
necessity sociale, s'aperQoitais^ment. Lacomp^tenc 
la hauteur de vues, et le d^vouement des homnn ; 
qui le composent, ont pour la nation une importanc i 
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capitale. U ne suffiC pas de mettre dans les lois et regie, 
ments : tel corps exerceratelles attributions. Si par sa 
composition ce corps ne r^pond pas h ces attributions, 
les prescriptions demeurerontlettre-morte. Siaucon- 
traire le corps est compost d'6l6ments vigoureux, il 
suffit de le mettre a sa place dans la hi^rarchie, ses 
attributions se d^velopperont d'elles-m6mes. 

Le*conseil d'Etat comprend un vice-president a 
25.000 francs de traitement, cinq presidents de section 
a 18.000, vingt-six conseillers a 16.000, trente-deux 
maftres des requites k 8.000, dix-huit auditeurs de 
premiere classe a 4.000, vingt-deux de deuxi^me 
classe k 2.000, au total quatre-vingt-quatorze mem- 
bres coutant a la nation 899.000 francs. Les bureaux 
du conseil d'Etat comprennent un secretaire general 
a 12.000 francs, cinq secretaires de section de 5.400 
a 7.400y une quarantaine d'employds et une ving- 
taine d'huissiers et de garQons de bureau, au total 
184.000 francs. Les depenses de la biblioth^que et 
du materiel sont de 65.000 francs. Chaque annee le 
conseil d'Etat coiite done ^la nation 1.150.000 francs. 

Les auditeurs et les maitres des requites presen- 
tent les rapports ; les conseillers discutent et se pro- 
noncent apres audition des rapports ; les presidents 
de section distribuent les affaires entre les rappor- 
teurs, dirigent les debats, ont voix preponderante en 
cas de partage, sauf au contentieux, et representent 
le corps. lis sont charges de defendre ses interdts et, 
footles presentations demandees pour les nominations 
dans le corps. 

Pour devenir auditeur au conseil d'Etat, il faut 
Bubir avec succ^s les epreuves d'un concours. La 
limite d'&ge est vingt et un ans au minimum, et 
vingt-six ans au maximum. Mais comme les candidats 

i6 
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doiyent avoir rempli lears obligations militaires, et 
justifier de titres acquis dansdes examens ou d'autres 
concours, Y&ge moyen des auditeurs regas an con- 
cours est de vingt-cinq ans, les vingt>deux num^ros 
de Tauditorat de deuxi^me classe et les dix-huit de 
premiere classe, se franchissentavecles circonstaoces 
favorables en une douzaine d'ann^es. Jadis le nombre 
des places mises chaque annee au concours ^tait fixe. 
Tons les ans au mois de d^cembre, six places d'aa- 
diteurs de deuxi^me classe au conseil d'Etat 6taieat 
mises au concours. Mais les candidats rcQus n'^taieni 
admis en fait qu'a un stage; de 1872 a 1879, pour 
devenir auditeur de premifere classe, nouveau con- 
cours entre les auditeurs de deuxi^me classe; de 1879 
k iSSS, au bout de quatre ann^es, I'auditeur qui 
n'avait pas 6ti nomm^ de premiere classe devait 
quitter le conseil. Ainsi les presidents, dans Tim- 
possibility mat^rielle de presenter tons les auditeurs 
d'une promotion, 6taient appel^s k faire une selec- 
tion entre les jeunes hommes dont ils avaient pa 
appr^cier les qualit^s pendant le stage de quatre ans. 
Ce regime nous paraissait detestable. Nos dol6ances 
ont contribue k le faire modifier. Maintenant, le 
nombre des places mises au concours chaque annee 
est calcule d'aprfes les vacances de I'annee et les 
auditeurs de deuxi^me classe peuvent rester au 
conseil pendant huit ans. La combinaison de ces 
deux dispositions fait que tout auditeur re^u au con- 
cours a grandes chances de passer k la premiere 
classe. Tons comptes faits, le syst^me, dont nous nous 
plaignions tant, n'etait-il pas meilleur ! Assurementce 
n*est pas sans un serrement de coeur qu*on quf'^e 
une maison comme ceUe-ci, aprfes que quatre ann 5 
ont permis de connaitre la douceur d'y vivre. M \ 
ii a toujours ete admis que Tauditeur qnittant > 
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conseil devait Stre cas^ dans radministration ; la ma- 
^strature, radministration des prefectures, les admi- 
nistrations centrales sont la pour le recueillir. Fau- 
drait-il s'apitoyer outre mesure sur le sort d'un jeune 
homme qui, apres avoir subi avecsuccfes le concours 
du conseil d'Etat, serait assure de trouver, a Texpira- 
tion de son stage au conseil d'Etat, tout au moins, 
une bonne place de substitute de juge, de sous-pr^- 
fet, de secretaire general ou de sous-chef de bureau? 
L»a regularity du concours annuel est essentielle 
pour le bon reciutement d'un corps. Rien n'est plus 
mauvais et plus injuste que d^avoir, suivant le hasard 
des vacances, tantot un concours de cinq places, 
lantot un concours de deux places, tantot pas de 
concours du tout. Cela decouragebeaucoupde jeunes 
gens, cr^e entre eux d'une ann^e k Tautre des ine- 
galites injustifiables et parfois, Tabsencede vacances 
pendant Tann^e supprimant le concours, la limile 
d'dge ecarte brutalement des candidats excellents. 

La combinaison du concours regulier de six places 
et du stage de quatre ans, avec selection faite par les 
presidents au bout de ces quatre ans, est assurement 
meilleure. EUea comme consequence Tobligation de 
caser dans Tadministralion Tauditcur qui ne reste pas 
au conseil. Les qualites qu'il a montrees dans le con- 
cours, Texperience qu'il a pu acquerir pendant ses 
anneesde stage peuvent en faire une excellente recrue 
pour cette administration, k une condition toutefois, 
c'est que les presidents designent, eux-m^mes, le poste 
qa'il doit occuper en tenant compte de ses aptitudes. 
II est excessif en effet d'abandonner ce poste au choix 
A\ candidat et de se borner a etablir une liste dans 
la ielle il prendrait re qui lui convient. C'estune des 
ra ions pour lesquelles le syst^me n'a jamais fonc- 
ti< ^ne facilement. Ghaque candidat, tenant compte 
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de ses preferences plutdt que de ses aptitudes, de- 
mandait sou vent le poste qui ne lui convenait pas. Tel 
pent faire un excellent sous-chef de bureau qui ferait 
on mediocre sous-pr^fet ou un detestable substitut. 

Actuelieinent vers la trente-septifeme ann^e, s'il 
est pr^sente pour ce poste par le vice-president 
et les presidents de section, et s'il est agree par 
le ministre de la Justice, I'auditeur peut devenir 
maitre des requites. Le concours qu'il apassejadis^ 
les douze annees qu'il vient de consacrer au service 
de la nation et qui Tout conduit de la jeunessc au 
seuil de lage mur, les services qu'il a rendus, ne lui 
creent aucun droit. A la fin de ce stage de douze ans, 
a un age oii toute autre carri^re lui serait bien dif- 
ficile, il peut etre automatiquement elimine, sans au- 
cune compensation, par suite de non presentation en 
temps utile, ou par suite de non agrementdu ministre. 
C'est une disposition necessaire dans un corps ob le 
merite seul et non Tanciennete doit creer des droits. 
Mais c'est une eventualite redoutable dont il fant 
tenir compte k ceux qui triomphent de cette nou- 
velle epreuve. 

Sur trois vacances dans les postes des mailres des 
requetes, deux sont reservees aux auditeurs, la troi- 
sieme est attribuee aux candidats de Texterieur. 

Le principe d'une partlaisseeau recrutement exte- 
rieur parait indiscutable. L'interet de la nation ezige 
qu'un corps, comme celui-ci, ne se recmte pas exclu- 
sivement au concours, que des esprits formes par 
d'autres proc^des, viennent y apporter d'autres ideas 
et d'autres competences. Pour les candidats de Texte- 
rieur, aucune autre condition qu'une limite d'a( : 
vingt-sept ans. L'auditeur, pour etre seulement adi is 
h passer le concours, a dii justifier des titres univ r- 
sitaires les plus serieux ; apr6s avoir subi avec sue ^s 
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cette epreuve difficile, demandant en g^n^ral deux 
ann^es de preparation, ii a fait un stage de douze 
anodes et n'arrive en rang utile pour la mattrise que 
vers la trente-septi&me ann6e. Le candidat de Text^- 
rieur peut sans aucun titre cHre nomm^ a vingt-sept 
ans. En ce qui concerne les titres, les ministres n'ont 
pas us6 g^ndralement de la facult6 qui leur dtait 
laiss^e ; il serait facile de trouver, parmi les maftres 
(les requites venus de roxtdrieur, des liommes qui 
sont rhonneur de la maitrise. Mais en ce qui concerne 
la limite d'age, on constate que ces candidats sont 
beaucoup plus jeunes que ceux qui ont pass^ par le 
concours. Les premiers ont souvent sur les seconds 
ana avance d'une dizaine d'ann^es qui estde nature 
a leur cr^er une situation privil^gi^e. 

Pour franchir les trente-deux num^ros de la mai- 
trise, il faut compter, dans T^tat actuel, en moyenne 
au moins une quinzaine d'ann^es. 

Lie maitre des requites entr^ au conseil par le 
concours ne peut gufere devenir conseiller d'Etat 
que vers la cinquantaine. Cette fonction, dontlaseule 
appellation ne va pas sans quelque gravity, convient 
bien k Tautomne de la vie. L'homme qui y est ap- 
pele par le ddveloppement normal de sa carriere a 
pass6 vingt-cinq ans au moins dans les fonctions pu« 
bliques; il a souvent occup6 temporairement des 
situations ext^rieures importantes. S'il a conquis I'es- 
time de ses pairs, il mdrite bien d'etre fait conseiller 
d'Etat. Or actuellement rien n'estplus incertain pour 
lui que cette nomination, fin normale et sanction de 
sa carriere. Apr5s vingt-cinq ans passes a acconiplir 
3ut son devoir envers la nation, non seulement avec 
onscience, mais avec m^rite, au seuil de la vieillesse, 

peut (^tre contraint, s'il ne veut pas d'une retraite 
r^matur^e, de rechercher dans les socidt^s finan- 
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ci^res une de ces situations accessoires, fort hone- 
rabies sans doute, mais qui peuvent ne convenir ni a 
ses gouts, ni k sa tournure d'esprit ; avec cette cir- 
Constance aggravante que rien ne I'aura ayerti a 
temps de Taventure qui se prepare pour lui et qui est 
souvent le r6sultat d'un ensemble de hasards, dn fait 
par exemple qu'un concurrent connaitmieux les mi- 
nistres que lui. Aucun tableau d'avancement, arrete 
par led presidents du corps et fixant Tordre normal 
dans lequel les maitres des requites doivent parvenir 
au poste de conseiller d'Etat, n'existe. Aucune presen- 
tation ofBcielle pour ce poste n'est m^me demand^e. 
La presentation est demand^e pour le poste d audiieiir 
de premifere classe et pour celui de maitre des re- 
qu6teSy elle ne Test pas pour le poste de conseiller 
d'fitat. Le Conseil des ministres pent prendre dis- 
crdtionnairement qui il veut dans la liste des maitres 
des requites. Ainsi les hommes les plus m^ritants, 
parce qu'ils ne connaissent pas les ministres, ou 
parce que ceux-ci ont des preventions personnelles 
contre eux, peuvent, par des circonstances fortuites, 
k la fin de la plus honorable carri^re, etre ^cart^s d'un 
poste pour lequel tout les d^signait ou tout au moins 
contraints a des d-marches toujours pdnibles et que 
toute leur vie devait leur epargner. Qui pent les 
juger sinon ceux qui les ont vus k Toeuvre depuis 
si longtemps? Un tableau d'avancement, dress^ par 
les presidents de section et sur lequel chaque maitre 
des requites, apres plusieurs ann^es d'exercice, pour- 
rait dtre, s'il le m^rite, inscrit par eux, serait la seule 
solution rationnelle. Elle ne serait pas contraire a 
la constitution qui specific que les conseillers d'f t 
seront nomm6s en Conseil des ministres, car la co - 
titution a voulu par la assurer des garanties ^ la - 
tion pour cette nomination et non permettre aux 
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nistres de nomiuer les conseillers d'Etat en violation 
des droits acquis. 

Sur deux postes de conseiller d'£tat qui devien- 
nent vacants, un est attribu^ aux mattres des re- 
quites, Tautre est donn^ discr^tionnairement par les 
ministres sans aucune condition de titres et avec 
une seule condition d'^e, trente ans. J'ai dit ce 
que je pensais de la n^cessit^ de ne pas recruter 
uniquement les administrations et particuli^rement 
le conseil d'etat par le concours. Tout est a£faire de 
proportions et de garanties exig^es des candidats qui 
ne passent pas par le concours. 

Cette proportion d'un poste sur deux seulement 
attribu^ aux maitres des requites est-elle Equitable ? 
Je ne le crois pas ; un chiffre suffit k le prouver. Ac- 
taellement sur yingt-six conseillers d'Etat dix seu- 
lement proviennent du concours, et si nous ajoutons 
les cinq presidents de section et le vice-president 
qui complfetent le corps des trente^deux conseillers 
d'£tat, onze sur trente-deux proviennent du con- 
cours. Sur les trente-deux conseillers d'etat, onze 
seulement ont fait leur carrifere au conseil d'Etat. 
II ne pent en dtre autrement. Sur douze postes de 
conseillers d'£tat qui deviennent vacants, six sont 
attribu^s & Texterieur; six aux maftres des requ&tes. 
Mais le tiers des maitres des requites est d^j^ pris k 
Text^rieur. En definitive, les maitres des requ&tcs 
provenantdu concours peuvent, apr^svingt-cinq ans 
au moins de services rendus k la nation, pretendre 
Dormalement & quatre places de conseillers d'Etat sur 
dnuze qui deviennent vacantes. Les huit autres sont 
(j nnees aux candidats de Texterieur. 

^t-il excessif de demander que deux postes de 
c iseillers sur trois soient attribuds aux mattres des 
r 'u6tes? En tenant compte de ce fait qu'un poste 
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de maftre des requites sur trois est d^jk attribu^ 
aux candidats de Textdrieur, en definitive les postes 
de conseillers d'liltat ne se r^partiraient pas encore 
par moitie entre ie concours et Text^rieur. Un cal- 
cul analogue a celui que je viens de faire montre que, 
dans cette hypoth&se, les mattres des requites prove- 
nant du concours ne pourraient encore normalement 
csp<^rer que quatre postes de conseillers d'£tat sur 
neuf devenant vacants. 

Pour les nominations ext^rieures au poste de 
conseiller d'£tat, comme pour celles au poste de 
maftre des requites, les ministres n'usent pas de la 
faculty qui leur est laiss^e de nommer des candidats 
sans aucuns litres; ils prennent au contraire des 
fonctionnaires ^minents, d^sign^s par leur m^rite et 
les services rendus a la nation. Mais jusqu'ici ces 
fonctionnaires ont ^t^ g^n^ralement choisis dans une 
seule administration, la pr^fectorale. Pr^s de la 
moiti^ des conseillers d'fltat sont d'anciens pr^fets. 
Certes un bon pr^fet est parfaitement qualifi6 pour 
devenir conseiller d'Etat et^ en envoyant au conseil 
leurs meilleurs pr^fets, les ministres lui ont assure 
d'excellentes recrues. Mais au point de vue de 
la competence universelle que doit avoir un corps 
comme celui-ci, un recrutement moins exclusif offri- 
rait plus d avantages pour la nation. Pour remplir 
tout son r()le, le conseil d'£tat doit dtre remanation 
de toutes les administrations; chacun des services 
publics doit pouvoir y pousser ses meilleurs candi- 
dats ; cette assembl^e doit comprendre des profes- 
seurSy des ing6nieurs, des magistrals, des coloniaux 
lout autant que des pr^fets. L'expdrience faite part 
de nominations de ce genre devrait encourager a 
continuer et k rdpartir u tilement les postes de consei" 
d'Etat venant de I'exterieur entre tons les ministei 
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Les presidents de section et le vice-president sont 
pris parmi les conseiilers d'£)tat et d^sign^s par le 
President de la R^publique sur la proposition des 
ministres. On concevrait qu'ils fussent nommes par 
le conseil d'etat lui-mdme, soit par les seuls con- 
seiilers, soit par les conseiilers et les maitres des 
requites r^unis en assembl^e pl^nifere. Ge serait 
peul-dtre une solution d^mocratique conforme & la 
notion de la pr^sidence et aux fonctions d'hommes 
qui sont non seulement les chefs mais les protec- 
teurs naturels du corps auquel ils appartiennent. 
On pourrait citer des exemples et des precedents : 
en Belgique, les presidents de cour d'appel sont 
nommes par leurs pairs. Chez nous-m^mes, le pre- 
sident du tribunal des conflits n'est pas autrement 
nomme. II ne parait pas cependant que cette solution 
soit tr^s recommandable. EUe pourrait creer des ri- 
valites et des luttes d'influence peu favorables a 
Tantorite meme des presidents. L'investiture donnee 
par les ministres aux conseiilers juges dignes de 
cette haute fonction etablit Pequilibre et concilie 
tous les interets. 

Enfin le conseil coniprend un personnel accessoire 
dont I'institution, telle qu'elle est comprise, n'a que 
des inconvenients. Les conseiilers en service extra- 
ordinaire sont des chefs de service des minist^res 
designes pour representer leur ministre et defendre 
ses propositions devant le conseil d'£tat. A eux con- 
viendrait le titre de commissaire du gouvernement. 
Leur nombre est limite par ministere. Le nombre des 
directions principales des minist^res depasse soixante- 
dix ; le nombre des conseiilers d'£tat en service extra- 
ordinaire n'est que de dix-neuf. Chacun d*eux doit 
ainsi defendre d'autres affaires que celles qu'il a pre- 
parees. C'est Ik un premier inconvenient. On devine 
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assez ce que peuvent 6tre ces defenses par procareur. 
L'entrde du conseil d'Etat devrait 6tre ouverie de 
plein droit et constamment k tout chef de service qui 
desire se faire entendre. 

Pour rintdrdt public, Tinstitution ne vaut pas mieux. 
Les conseillers d'Etat en service extraordinaire ont 
voix deliberative dans toutes les affaires de leur 
ministere. Venus avec ordre de les d^fendre et de les 
faire passer, ils votent n^cessairenient tons les pro- 
jets qu'ils pr^sentent. C'est de quoi souvent faire la 
majority. Dans une section qui comprend cinq conseil- 
lers en service ordinaire, la majority est constamment 
renvers6e par le vote des trois ou quatre extraordi- 
naires qui font bloc dans les affaires de leur adminis- 
tration. G'est une institution a supprimer : tout chef 
de service doit avoir libre acces au conseil d'Etat pour 
expliquer et d^fendre ses affaires, aucun ne doit 
voter. 



LE TRIBUNAL DES GONFLITS 



Gas oO peut 6tre 6ley6 le conflit ; composition du tribunal des conflits ; 
conflit positif ; conflit n^gatif. 



Nous venons de voir que le d^veloppement hislo- 
rique de notre systdme judiciaire avait amen6 la 
constitution en France de deux ordres de tribunaux, 
ceux dits administraitifs et les tribunaux ordinaires, 
avec attribution aux uns et aux autres de categories 
distinctes de proces. Or ils peuvent se tromper; ils 
peuvent 6tre saisis de proc6s qui, d'apres les usages 
sur la competence, devraient £tre jug6s par d'autres 
categories de tribunaux ? 

Que se passe-t-il si Terreur est commise avec I'as- 

sentiment des plaideurs par les tribunaux adminis- 

tratifs?Rien du tout. Reconnaissons que cette erreur 

est bien peu vraisemblable ; il est peu probable que 

deux plaideurs s'enlendent pour porter devant le con- 

seil de prefecture et le conseil d'£tat une question 

e mur liiitoyen et que ces tribunaux s'amusent k 

'anchor le litige, mais enfin si cette serie d'invrai- 

^mblances serealisait, rien, d'apr^s notre legislation, 

3 pourrait s'y opposer. 
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S'il s'agit au contraire d'un tribunal ordinaire em- 
pi<^tant sur la competence d'une juridiction adminis- 
trative, toute une procedure sp6ciale a it6 organis^e 
pour couper court au conflit et arr^ter Tempi^te- 
ment. Le pr^fet, au moment m^me oix le litige est 
port6 devant la juridiction que Tadministration juge 
incomp^tente, invoque cette incompetence. Si le 
tribunal ne defere pas a cette invitation, le pr^fel 
eleve le conflit, c'est-i-dire reclame pour la juridic- 
tion administrative le proces dont Tautre juridiction 
etait saisie. Cette question de competence a 6i6 pen- 
dant longtemps tranch^e par le gouvernement sur 
I'avis du conseil d'etat. Depuis 1872 elle est tran- 
cbee par un tribunal special^ le tribunal des con- 
flits, qui repr^sente en quelque sorte la liaison des 
deux constructions de notre systeme judiciaire. 

Sa composition m^rite d'etre signal^e pour son ori- 
ginality ; trois conseillers d'l^tat elus par leurs pairs 
pour trois ans ; trois conseillers a la Gour de cassation 
elus pour trois ans dgalement par leurs pairs ; deux 
autres juges et deux suppliants choisis librement par 
les trois conseillers d'Ltat, Ics trois conseillers a la 
Gour de cassation et le President du tribunal; les 
membres du tribunal des conflits elisent eux-memes 
h la majority des voix leur vice-president ; la presi- 
dence appartient nominalement au ministre de la 
Justice, ce qui est tout a fait inadmissible, puisque 
il s'agit d'un tribunal ; mais le ministre de la Justice ne 
preside que tr6s rarement le tribunal des conflits; 
deux commissaires de gouvernement designes chaque 
annee par le President de la Rdpublique et choisis 
Tun parmi les maitres des requites au conseil d'Etal 
I'autre parmi les membres du parquet de la Gour d 
cassation ; deux commissaires suppieants. 

La procedure est ecrite et ressemble k celle qui es 
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suiviedevant le conseil d'fitat; comme il s'agit d'une 
question d'intdrfit g^n^ral administratif, port^e en 
somme devantle tribunal des conilits par Tadminis- 
tion, Tintervention des avocats n'est pas n^cessaire. 
Ce premier conflit dans lequel le pr^fet revendique 
pour la juridiction administrative un proems portc 
devant les tribunaux civils est appel^ par les subtils 
commentateurs : conflit positif d'attributions. On en 
juge en moyenne une douzaine par an. Mais il se pent 
que tribunaux civils et tribunaux administratifs se 
d^clarent successivement incompetents. Cependant 
les plaideurs ne peuvent demeurer sans juge. lis 
s'adressent alors au tribunal des con flits pour 
demander que celui-ci d6signe le tribunal com- 
petent. G'est le conflit « n^gatif » d'attributions. 
Apr^s tout, ilsuflit de s^entendre. Ici, comme I'afi'aire 
est introduite par les parties et non par I'administra- 
tion, rintervention des avocats est obligatoire. De 
ces sortes de conflits on juge un ou deux par an. 



SERVICE CENTRAL DU MINISTl^RB DE LA JUSTICE 



Attributions du ministre de la Justice. — Les trois directions. — 
Direction du personnel. — Direction des affaires civiles et du 
sceau. -^ Direction des affaires criminelles et des gr&ces. -~ 
Recrutement du personnel de TAdministration centrale. 



Pour dinger toute cette organisation de la justice 
en France, une administration centrale compos^e de 
quatre-vingts fonctionnaires permanents et d'une 
trentaine de candidatsaux fonctionsjudiciaires, ap- 
peies attaches a la chancellerie. 

Le ministre de la Justice est, dans Tordre des pre- 
stances minisl^rielles, le premier aprfes le president du 
conseil; en Tabsence de celui-ci, il preside le conseil 
des ministres. Par des souvenirs historiques qui re- 
montent au temps des Seguier et des d* Aguesseau, nous 
appelons encore le ministre de la Justice, grand chan- 
celier et garde des Sceaux. Ces synonymes d^suels or 
plus d'allure que de raison. Le ministre de la Juslic. 
assure la publication des lois au bulletin officiel ei 
garantit par sa signature Tanthenticit^ de ces publi 
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cations. II scelle les lois, les traii^s diplomatiqnes, 
commissions et lettres patentes. Mais cette besogne 
mat^rielle n'est que la moindre partie de ses attri- 
butions. 

UAlmanach national, sous le vocable miniature de 
la Justice, avant de donner par direction et par 
bureau le d6tail des attributions, en trace les 
limites principales. Quandon a lu ce programme, on 
sait h pen pr6s tout ce qu'un ministre de la Justice 
fait ou peut pr^tendre faire. Une phrase de cette Enu- 
meration ne peut manquer de surprendre un profane : 
a'ordres et instructions a transmetlre aux cours et 
tribunaux pour tout ce qui a rapport k TexEcution 
des lois et rfeglements, a Tadministration de la justice 
civile et criminelle. » Des ordres aux tribunaux pour 
I'exEcution des lois et des r^glements? Evidemment 
le ministre de la Justice ne donne pas d'ordres aux tri- 
bunaux sur la manifere d'assurer TexEcution des lois. 
Celte phrase ambigue n'est pas la traduction de Tan- 
cienne th^orie du grand juge responsable de toute la 
justice en France. Nous devons completer ainsi : 
ordres et instructions pour Tex^cution des lois et regle- 
ments relatifs a Torganisation judiciaire. Mais plus 
loin nous trouvons une autre phrase qui suscite plus 
justement nos reflexions ; si nous continuous la lec- 
ture de I'Almanach national, nous voyons en eflet : 
« Correspondance avec les procureurs g^neraux pour 
tout ce qui est soumis k Taction ou confix ^la surveil-^ 
lance du ministfere public. » Et ici Texpression est plu- 
tdtaffaiblie; plusloin^ dans Fenumeration des attribu- 
tions du bureau qui prepare cette partie de la besogne 
ministre, nous voyons une traduction plus exacte, 
core qu'insuffisante : « Poursuite des crimes, 
lits, et contraventions ; surveillance de I'instruc- 
n des procedures, » Cela veut dire en pratique que 
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le ministre de la justice reste maUre de I'acCioii 
publique dans ce pays; aucune poursuite ne peat 
6tre engagee qu'avec son assentiment, tout au moins 
tacite. Et c'est bien ainsi que les choses se passent. 
Certes on ne le consulte pas pour tous les crinies, 
d^lits et contraventions de droit commun. Mais rnSme 
pour ces crimes d^lits et contraventions, s'il disait de 
ne pas poursuivre, on ne poursuivrait pas. Toutes les 
fois qu'il s'agit d'une action pouvant toucher quel- 
que personnage politique, petit ou grands quelque 
int^ret politique, quelques questions surlesquelles le 
minist^re s'est engag^, les procureurs consaltent le 
ministre; c'est lui qui est en somme le maitre 
supreme de ces procedures. Ce melange de politique 
etde justice, cette association desint^rets passagers 
d'un parti et de Tint^ret permanent de la society sont 
extrSmementdangereux.Les auteurs assurent que les 
choses doivent §tre ainsi, parce que le ministre de 
la Justice r^pond de la justice devant le Parlement. 
Que nous lui donnions le droit de requ^rir le pro- 
cureur, d'informer, fort bien; c'est conforme a son 
role de contrdleur g^n^ral des services de la justice. 
G*est k lui que la nation a confix le soin de surveiller 
constamment Tex^cution de ces services : s'il 
remarque que le procureur omet de poursuivre la 
conservation de Tordre social, il peut, il doit mettre 
le procureur en demeure d'agir; mais qu'il soil le 
maitre de la procedure, qu'il puisse la diriger ou 
TarrMer. Voil^ ceque nous ne pouvons admettre. On 
nous dit que, s'il TarrStait k tort^ le S^nat et la 
Ghambre seraient la pour le blamer. Le Parlement 
est-il done le dernier juge en matidre criminelle, et si. 
par impossible, une majority de hasard absolvait 
gredin ou aigrefin, en serait-il pour cela moins ^ 
gredin ou un aigrefin? II serait trop facile de signal 
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les graves consequences auxquelles peut conduire en 
pratique cette erreur persistante sur les attributions 
normales du ministre de la Justice. Un procureur 
g^n^ral ou un procureur de la Republique qui, dans 
un proems delicat, soliicitent les instructions du 
ministre de la Justice, sont peut-Stre des fonction- 
naires d'avenir et se conforment ii TAlnfianach natio- 
nal, mais ils m^connaissent leur fonction. 



Les attributions du minislre de la Justice sont 
r^parties entre trois directions : personnel et complabi- 
lit^; affaires civiles etsceau; affaires criminelles et 
graces. L'indication des bureaux et de leurs attribu- 
tions renseigne sur ces directions. 

La direction du personnel et de la comptabilitd 
comprend trois bureaux : 

Le premier s'occupe principalement des nomina- 
tions et mesures disciplinaires, pour tous les magis- 
trals des cours et tribunaux de premiere instance de 
France et d'Alg^rie. 

Le deuxieme, des juges de paix. C'est la que, dans 
un certain myst^re, est fabriqu^e cette justice popu- 
laire dont nous attendons tant a Theure actuelle et 
sur les origines de laquelle nous aimerions a dtre 
renseign^s. 

Le troisieiiie de la comptabilite, des pensions et 
des secours. 

La direction des affaires civiles et du sceau com- 
p] jd 6galement trois bureaux : 

e bureau d'administration et de legislation s'oc- 
ci d de retude de organisation judiciaire, des rou- 
te '''nts des cours et des tribunaux, prepare toule la 
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correspondance relative k radministration de la jus- 
tice et surveilie la discipline des avocats, qui sem- 
bleraient assez natureilement se rattacher au per- 
sounel. 

Le bureau du notariat et des ofSciers minist^riels 
s'occupe de la nomination de ces fonctionnaires, de 
leur discipline, de leur organisation. 11 pourrait, sans 
nul doute, publier les statistiques fort int^ressantes 
qu'il n^a pas manquer d'^laborer sur la consistance 
des offices minist^riels, la variation du prix des 
charges, les liquidations f4cbeuses ; mais ici nou- 
veaux mysteres. Autrefois les offices minist^riels ne 
pouvaient 6tre vendus au delk du prix &x6 par nn 
6tat g^n^ral 6tabli au ministfere de la Justice; aujour- 
d'hui le prix depend de la volont6 des parties. Mais si 
le prix est exagdr^, le ministre refuse de nommer le 
nouveau titulaire qui serait ainsi pouss^ k se rattra- 
per sur les clients plus ou moins forces que nos lois 
et notre procedure rabattent chezlui. Pourcette eva- 
luation du prix normal des charges, le ministre de la 
Justice a ^tabli certaines regies bashes sur le produit 
des charges pendant les derni^res ann^es : 20 pour 100 
du prix pour les avou^s et les huissiers, 12 pour 100 
pour les greffiers, 15 pour 100 pour les notaires. Le 
prix exact doit ^tre port^ au contrat : toutes contre- 
lettres sont nuUes. Ces principes sont fort judicieax : 
ils marquent bien la nature des offices dits ministe- 
riels qui sont de veritables fonctions publiques dans 
lesquelles le fonctionnaire, suivant un mode ancien, 
est r^mun^r^ directement par I'application d'un tarir 
16gal a ceux qui utilisent sa fonction. Mais pourquoi 
ces operations si n^cessaires et si tut^laires so"*- 
elles consid^r^es comme myst^rieuses ? Alors 
nous connaissons et devons connaitre, sou par s 
tout ce quiregoiventnos autres fonctionnaires» po 
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qaoi cette discretion k Tendroit de ceux-ci qui sont 
parmi les plus importants ? 

Le bureau du Sceau n'a pas pour mission de con- 
server le Sceau, le fameux Sceau de France. II s'oc- 
cupe des naturalisations, des demandes d'admission 
des strangers au domicile, des chanf^ements et addi- 
tions des noms. 

La direction des affaires criminelles et des gr&ces 
comprend quatre bureaux. 

Le bureau des affaires criminelles s'occupe de la 
poursuite des crimes, de^Jits, contraventions, de la 
surveillance et de Tinstruction des procedures, de 
Tex^cution des condamnations. Lk viennent s'entas- 
ser tous les dossiers concernant les poursuites qui 
de pr&s ou de loin touchent a la politique. Les ar- 
moires en sont pleines. C'est de 1^ que partent les 
instructions aux procureurs ; c'est la que, par des 
considerations qui s'ajoutent k celle de la justice pro- 
prement dite, on arr^te et on dedanche definitive- 
ment Taction publique^ souvent dans les cas oil cette 
action devrait ^tre particuli^rement independante et 
affranchie de tout contrdle politique. 

Le bureau des graces examine les innombrables re- 
cours en grcLce soumis k tout instant au President de la 
Republiquepar les condamnes pour crimes, delits ou 
contraventions ; naturellement tous ces malheureux 
veulent echapper k I'application du ch^timent : ils y 
reussissent trop souvent et la mansuetude des per- 
sonnages politiques fait que presque toutes les de- 
mandes sont apostiliees. Toutes sont instruites. Que 
dossiers : quinze ou vingt mille par an. 
^ous avons examine librementce droit degrstce, ce 
ut de reviser les procfes criminels accorde au Presi- 
itde la Republique. Aprfes latheorie, voicila pra- 
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tique. La demande est instruite d'abord par le pro- 
cureur de la R6pablique, ensuite par le directear des 
graces au minist^re de la Justice. S'il estime qa'elle 
doit ^tre rejet^e elle ne va pas plus loin. Une 
simple mention : « rejet^ » arrdte Tinstruction. S'ii 
estime au contraire qu'elle doit 6tre admise, il la sou- 
met au ministre qui la soumet lui-mdme au Presi- 
dent de la R^publique. Celui-ci statue souveraine- 
ment. Les journaux parlent quelquefois de la com- 
mission des graces. Nous imaginons imm^diatement 
un organe special, fonctionnant suivant des formes 
prescrites et nous garantissant Funit^ et Tequit^ des 
gr&ces ; erreur. Lorsqu'il s'agit de condamnations k 
la peine de mort^ il est de tradition qu'^ rinstruction 
quejeviens d'indiquer s'ajoute un avis du conseil ({'ad- 
ministration du minist^re^ lequel se compose ani- 
quement des trois directeurs et du chef du cabinet, 
statue k la majority des voix^ et bien entendu se con- 
forme presque toujours en fait a I'avis du collegue 
competent qui a pr^par^ Taffaire : le directeur des 
graces. Pour toutes lesautres condamnations, le pro- 
cureur de la R^publique et le directeur des graces 
interviennent seuls pour preparer la decision que 
le ministre doit soumettre au President. Ainsi toute 
refficacit6 de la repression est laissde en somme a 
Texamen et a la discretion de quelques foncUon- 
naires et aucun controle sdrieux n'est exerc^ sar la 
faQon dont ils usent de ces pouvoirs redoutables. La 
gr4ce d'un miserable sadique provoque des mouve- 
ments d'opinion. Mais peu de Frangais s'interessent 
aux nombreuses grd^ces qui peuvent Stre accord^es 
chaque jour a tous les obscurs coquins de France 
qui habitueraient rapidement ceux-ci k consid^i 
que le crime est une carri^re oh les profits grandisse 
et les risques s'att^nuent de jour en jour. 
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Le bureau de ]a statistique et du easier judiciaire 
^labore des statistiques qui nous renseignent placi- 
dement, par exemple sur rinefficacit^ de la police, 
sur la faQon dont le procureur de la R^publique sup- 
prime peu a peu le juge d*instruction, le tribunal 
correctionnel, la cour d'assises. U ne faudrait pas 
croire que ce bureau tient en outre le easier judi- 
ciaire de toute la France, ee cerlitieat de morality 
^l^mentaire que tant d'imprudents essaient de diserd- 
diter; il s'oeeupe seulement des questions concer- 
nant I'organisation du easier judiciaire et ne tient 
que le easier central, eelui des personnes n^es a 
Tetranger ou dans les colonies et eelui des personnes 
dont Tacte de naissanee n'a pas ^t6 retrouv^. Le 
easier judiciaire des autres personnes est tenu au 
greffe du tribunal de premiere instance dans la cir- 
conseription duquel la personne est n^e. 

Le bureau des frais de justice s'oceupe de la ques- 
tion des frais de justice eriminelle en France. Nous 
payons de ee chef annuellement 6 millions de francs 
sur lesquels les huissiers, pour leurs interventions, 
pr^l^vent 1 million. 

La biblioth^que, les archives et le bulletin des lois 
forment une sorte de bureau. G'est k la biblioth^ue 
qu'est rattach6e la publication de la legislation 
itrangfere sous la direction d'un comity permanent 
qui forme une collection des lois ^trangftres, veille 
au classement et&la conservation des documents, en 
propose la traduction et en assure la publication. La 
bibliothfeque comprend environ quarante mille vo- 
I'lnies. 

le service garde le sceau de France. Une vi trine 
r ferme tons les sceaux de la France et, avee le 
p it fourneau, la eire, Tattirail n^cessaire, le der- 
I »»•, eelui de la R^publique qui, large k peu pris 
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comme le fond d'une assiette, est appose de loin en 
loin sur nos trait^s. 

Comme dans tons les minist^res, un chef de ser- 
vice int6rieur et du materiel gouverne le petit per- 
sonnel du minist^re et s'occupe du chauffage, de 
r^clairage, du materiel. 

Enfin un bureau dit du cabinet seconde le cabinet 
du ministre dans la r^ception^ la distribution da 
courrier et la besogne mat^rielle n^cessaire pour 
rimprimerie nationale. 

Les trois directeurs et le directeur du cabinet se 
r^unissent en conseil d'administralion pour examiner 
toutcs les questions concernant Ic personnel de Tad- 
ministration cenlrale et toutes celles que le ministre 
de la Justice ou chaque directeur competent croient 
devoir leur renvoyer. Nous venons de voir que ce 
conseil est consults sur les grdces k accorder aux 
condamnds k mort. 

Les trois directeurs sont gendralement pris dans 
la magistrature. La tradition au ministere de la Jus- 
tice est de s'inspirer pour la designation de ces fonc- 
tionnaires non d'amities personnelles ou de recom- 
mandations, mais de la valeur mdme des magistrats 
qui soDt appeles a ces postes importants. Et cela 
s'impose car ces trois directeurs, m^me en les ren- 
fermant dans lalimitede leurs attributions normaleSi 
ont une tr^s grande action sur Torganisation judi- 
ciaire de ce pays : ils forment le lien entre cette or- 
ganisation et le ministre, ils doivent la repr^ser*" 
auprijs de lui. 

Les quatre-vingts chefs de bureau, redacteu 
commis et expedition naires ont 616 jusqu'ici recn^ 
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a peu pr&s discr^tionnairement par le ministre : 
aucun coDCOurs, aucune condition d' entree. Or, par 
r^tendue de leurs attribations^ par cette action 
obscure mais r^elle et permanente sur la nomination 
des magistrats, les poursuites effectudes, Jes graces, 
les fonctionnaires des bureaux sont tons mdl^s 
d'une fagon intime a Tadministration de la justice en 
France. 

On se pr^occupe d'instituer pour eux un concours 
qui, k raison du petit nombre de places, de la raret^ 
des mouvements, sera fatalement intermittent. Ne 
vaudrait-il pas beaucoup mieux, sauf bien entendu 
pour les besognes mat^rielles, appliquer r^solument 
Tarticle 10 du rfeglement du ministere et recruter tous 
les fonctionnaires de Tadministration centrale parmi 
les magistrals? J'ai deja eu Foccasion de faire la mdme 
remarque en ce qui concerne le personnel des Travaux 
publics ; je n'ignore pas la peine que nous avons a 
triompherdes habitudes et des pr^jug^s cr66s parun 
long usage. L'int6rdt de la nation commande certai- 
nement de pr6lever les administrations centrales 
sur Felite des administrations actives ; cela pent con- 
trarier quelques vieux bureaucrates qui preWreront 
toujours de v6ritables commis k des collaborateurs 
ind^pendanls et avises ; cela ne permet plus au mi- 
nistre de se servir d'employes Strangers et plus ou 
moins hostiles au corps actif pour dominer et par- 
fois opprimer celui-ci ; Tex^cution du service public 
s'am^liore d'autant ; c'est la seule chose dont nous 
ayons a nous soucier. II ne s'agit pas d'ailleurs de 

'ser des situations acquises et la plupart du temps 
I honorablement occupies ; il s'agit seulement 
I savoir comment a Tavenir doivent dtre recrutds 
! fonctionnaires des administrations centrales. 

Li'institution des attaches a la chancellerie n'est 
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pas d^ailleurs autre chose qa'une application de cette 
id^e. On d^signe sous ce nom les candidats aux 
fonctions judiciaires. Us sont actuellement une cin- 
quantaine r^partis en deux groupes : une trenlaine 
sont disperses dans les diiT^rents bureaux du minis- 
ihve et sans leur collaboration il faudrait augmenter 
le personnel ; une vingtaine sont attaches aux bureaux 
du procureur de la R^publique de la Seine. lis ap- 
prennent ainsi le metier de magistrat et font un stage 
fort utile avant d'etre nomm^s magistrats. M. Da- 
faure avait voulu donner au concours seulement le 
poste d'attach6 a la chancellerie. Depuis 1878, sauf 
une courte interruption en 1895, il a toujours 6U 
donniS discr^tionnairement par le ministrie. C'etait 
une faveur d'dtre attache k la chancellerie, et cetle 
faveur abr^geait les d^lais pendant lesquels un can- 
didat attendait sa nomination aux fonctions de juge 
ou de substitute 

Avec le concours, cette organisation doit dispa- 
raitre ; les candidats regus au concours pourront 
seuls dtre attaches a la chancellerie et contribueront 
ainsi au recrulement normal des bureaux sans qu'il 
soit n^cessaire de faire appel a un concours special. 

II seraitassur^mentlogique que la commission de 
classement appel^e ^ dresser le tableau d'avancemenl 
des magistrats fut appel^e aussi a faire des presen- 
tations pour toutes les nominations aux postes de 
Tadministration centrale ; mais n'en demandons pas 
trop pour rinstant. 



CONCLUSION 



Telle est notre organisation judiciaire. DansTordre 
penal : tantot le juge unique, tantot la plurality des 
juges ; tantot le juge professionnel, tanlot un amal- 
game de professionnels et de citoyens tir^s au sort 
sur une liste composee arbitrairement par des fonc- 
tionnaires; tantot Tappel, et tantot, particulierement 
pour les peines les plus graves, pasd*appel; des pro- 
cedures varices, des tribunaux sp^ciaux ; des tribu- 
Daux et des magislrats empietant sur les attributions 
l^gales les uns des autres. Pour les contestations 
entre les particuliers, m6me variety de juges uniques, 
de pluralite des juges, de professionnels, de citoyens 
^lus ; tantdt des garanties aux magistrats, tantdt pas 
de garanties; plusieurs procedures, une civile, une 
)mmerciale, une administrative, les unes orales, les 
utres ecrites, prenant le contre-pied les unes des 
itres, et pour justifier ces difiF^rences, parfois des 
iisons singuli^res : « II importe que les affaires 
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commerciales soient tranchees rapidement et sans 
frais. » Et les civiles^ done ! Des auxiliaires de la 
justice, tantdt imposes par les lois, tantol par la pra- 
tique ; partout TefTet non d'une volontd supdrieure, 
mais de mille efforts individuels, qui s'enchev^trent, 
s'entrecroisent, se contrarient; bref, une extreme 
complication qui p5se sur notre esprit lorsque nous 
commengons les Etudes juridiques, et nous emp^tre 
souvent pour le reste de la vie. 

Et cependant, dans ses Etudes administrative!}, 
M. Vivien a 6crit : « II n'est personne qui n'applau- 
disse h Tadmirable simplicite de notre organisation 
judiciaire! » Mais si, monsieur Vivien, on connait 
des gens qui n'applaudissent pas. Vous ne redoutiez 
pas, il est vrai, les m^taphores hardies. De vous 
aussi est cette phrase saisissante : « La centralisation 
est une ^pee dont la poignee est dans la capitale el 
la pointe dans le reste de TEtat. » Mauvaise affaire 
pour le reste, k moins que cette pointe ne soil un 
plumeau. Digne monsieur Vivien, dont le portrai 
long, oh! combien long! domine la salle ou je vais 
presque chaque jourm'asseoir, vous qui, lecon ceint 
de la triple cravate doctrinaire, le front crisp6, Toeil 
luisant, Tindex contracts, semblez pr^sider encore 
la section destravaux publics, sous cet aspect un peu 
solennel cachiez-vous done la forte ironie d'un Cour 
teline? 

Mais, las! pourquoi nous frapper, comme dirait 
celui-ci : nous avions d6ja fait des remarques ana- 
logues a propos du ministere des Travaux publics et 
nous en ferons bien d'autres avec les autres min' 
teres. Oui, tout cela est tres compliqu^; oui, 1 
hommes les plus eminents, ceux que nous consid 
rons justement comme nos maitres, nous 6gare 
parfois avec des formules abstraites qui, 6tant h< 
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la port^e de nos intelligences, n'oflfrent pas d'int^r^t 
pour nous. Mais prenons-^n seulement ce qu'il faut 
prendre pour la vie courante. La Revolution ne nous 
a-t-elle pas appris la chim&re des belles constructions 
symdtriques? Ces grands esprits, qui dans Forage et 
la fifevre pensaient d^cr^ter une humanity nouvelle, 
ont dA peu de temps apr^s reprendre tout k pied 
d'oeuvre, amalgamer vingt systemes divers et sous 
Fapparente uniformity de quelques hierarchies em- 
prunt^es au pass6, combiner au jour le jour, suivant 
les n^cessites de Theure, des arrangements tr^s com- 
plexes, c'est-Ji-dire faire de la vie aprfes de la thdorie. 
Nouspourrions nous aussi peut-^tre developper des 
dissertations, d^montrer qu'il est peu rationnel d'avoir 
des juges de tant de fagons, recrut^s par des pro- 
c6d6s si divers, avec des limites parfois fort ind^ciscs. 
Pourtant le principal n'est pas que les choses soient 
faites suivant les imaginations rectihgnes de notre 
esprit, mais qu'elles soient faites convenablement, 
en temps utile, par de braves gens. Sans vouloir 
refaire tout le systfeme judiciaire de la France, con- 
tentons-nous d'am^liorer le recrutement des juges, 
de simplifier les conditions de leur intervention, 
d'organiser leur justice avec le maximum de ga- 
ranties pour nous, et latssons aux auteurs le soin de 
scolastiquer sur Tavenir. U se fait souvent en dehors 
d'eux et sans eux. 

Ainsi, passant de service en service, nous cons- 
taterons de plus en plus la vanity des belles theo- 
ries d'ecole et la n^cessit^ de vivre. Une nation 
« Hesoin d'organes vivants et sains, non de formules : 
ronons-lui de bons fonctionnaires et assurons a 
iux-ci la plenitude de leur action : d'eux-momes^ 
elimineront les formes usees et feront Tavenir, car 
e organisation nouvelle nait lentement et par des 
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proc6(16sempiriques deTorganisation pr^sente. Ainsi 
que I'a dit Leconte de Lisle dans ces vers qae nous - 
devons tenir pour inarmor^ens : 



Tels les germes 6clos at les formes a naitre 
Brisaient ou soulevaient le sein large <ie I'Stre. 



FIN 
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